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| CAPITULO 1

Transparencia,
fiscalizacién y participacion

La implementacion de los nuevos mandatos
en el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo

Paul J. Nelson'

1. INTRODUCCION

Ei Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), en tanto Bancos Multilaterales de Desarrollo (BMDs), son hoy
importantes actores en América Latina y el Caribe, dada su creciente influencia
politica y financiera.? Su protagonismo en el disefio de los programas de ajuste, su
condicionalidad y las controversias surgidas en relacion al impacto medioambien-

I

1. Center for Global Change. University of Maryland-College Park, USA.

2. El Banco Mundial comprende e! Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF),
fundado en 1945, para otorgar préstamos a gobiernos a tasas comerciales; y la Asociacién
Internacional de Desarrollo (AID), fundada en 1959, para otorgar préstamos sin interés y
largos periodos de gracia a los gobiernos de los paises mas pobres.

El BID, fundado en 1959, tiene 46 paises miembros, incluyendo 17 paises extrarregionales.
Los préstamos del BID en 1994, ascendieron a US$ 5.300 millones, e incluyeron casi US$
4.700 millones en préstamos a tasas de mercado y US$ 543 millones en préstamos
concesionales, de menor escala, por medio del Fondo de Operaciones Especiales.

Ambos bancos estan conformados por los gobiernos miembros, y estan gobernados por la
Asamblea de Gobernadores y un Directorio Ejecutivo. El poder de voto varia segun las

contribuciones de capital de cada pais miembro.
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ta! de algunos de sus proyectos han colocado a los bancos de desarrolio en el
centro de la tormenta. Las necesidades financieras de la regién contindan asegu-
rando a ambos BMDs un rof destacado a futuro. Mas alla de su influencia tradicio-
nal en virtud de su condicionalidad sobre las politicas macroeconémicas y politi-
cas sectoriales, otro grupo de temas relacionados con la sociedad civil, los dere-
chos humanos, la transparencia, fiscalizacion y participaciéon popular han pasado
aintegrar la agenda de ambas instituciones en fa region. Hoy también, este segun-
do grupo de temas es parte de la condicionalidad multilateral.

Ambos BMDs han tenido que poner en practica sendos mandatos tripartitos de
fiscalizacion, transparencia y participacion. Los tres aspectos de estos nuevos
mandatos son potencialmente muy extensos. En primer lugar, ios nuevos mecanis-
mos de fiscalizacién estan destinados a recibir demandas de particulares. Esto
extiende los limites de la responsabilidad de los bancos mas alla de su obligacion
hacia los gobiernos, incorporando una modalidad de fiscalizacion de los ciudada-
nos de los palses miembros. En segundo lugar, las nuevas politicas de difusion de
informacién desafian la naturaleza hasta ahora privilegiada de Ia informacién en la
relacion banco-gobierno. Por ultimo, las practicas para incrementar la participa-
cion en algunas operaciones ponen a los bancos en contacto con un mayor nume-
ro de “clientes”.

Las nuevas politicas constituyen un paso sin precedentes para las organiza-
ciones internacionales. Por un lado, al implementar modalidades de participacién,
transparencia y fiscalizacién, los bancos estan estableciendo nuevos términos en
el debate politico, lo que les permite mantener algun tipo de control sobre el rumbo
de las reformas. Por otro lado, las medidas de transparencia y la fiscalizacion de
SuUS operaciones, en tanto mecanismos puntuales y acotados, pueden tener el
efecto de limitar la implementacién de otras propuestas mds radicales o que esca-
pen al control de las autoridades de los bancos.

Este informe contribuye a la revisién de los nuevos mandatos tripartitos com-
parando su significado, contenido e implementacion en las sedes del BM y en el
BID. La investigacion en la sede de ambas instituciones financieras tiene el obje-
tivo de examinar los mecanismos creados, y los pasos dados (y resistidos) para
adaptar los mecanismos vigentes hasta el presente y promover los nuevos manda-
tos, tanto entre gobiernos miembros como entre el personal de la entidad.

En la siguiente seccidn se examinan ciertos aspectos relevantes de las rela-
ciones de los bancos con organizaciones no gubernamentales (ONGs) interesa-
das en las tres areas de fiscalizacién, transparencia y participacion. La tercera
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seccién analiza la adopcién e implementacién de los mandatos para incrementar
la difusién, fiscalizacion y participacion y al final de la misma se presenta una
sintesis de los contenidos y avances de estos temas por cada BMD (Grafico 1). La
cuarta seccién analiza los actores involucrados en la implementacién de los nue-
vos mandatos y ofrece algunas proyecciones a futuro a modo de conclusion.

2. LAS REFORMAS DE LOS BANCOS DE DESARROLLO Y LA AGENDA DE LAS ONGs

La agenda de reforma de los BMDs surgi6é del interés de las ONGs en
defender temas como el medio ambiente, el desarrollo y los derechos humanos.
Durante la década de los '80, el BM fue objeto de las criticas mas intensas, lo cual
provoct la adopcion e implementaciéon temprana de reformas. El BID ha tenido la
ventaja de poseer por lo general una mas "benévola” imagen como institucion
perteneciente a gobiernos prestatarios. Como parte de la regién antes que agente
externo, el BID parece partir con mayor grado de confianza, incrementada luego
con su trabajo en areas politicamente sensibles como son la reforma del poder
judicial o el apoyo a la tarea legislativa. A diferencia del BM, el BID ha tenido la
suerte de no ser aun identificado como responsable de los programas de ajuste o
de proyectos controvertidos.

Como banco regional, el BID tiene un estilo o cultura de consenso, lo cual se
traduce en diferentes maneras de llevar a cabo sus objetivos en relacién a las
autoridades. Esta cultura ha marcado su camino. Las nuevas politicas son impul-
sadas mas por la administracién, que por iniciativa del Directorio. El Directorio,
integrado por una mayoria de gobiernos prestatarios, genera resistencias a la
mayor transparencia, fiscalizacién y participacion. En ciertas ocasiones, la admi-
nistracién ha promovido nuevas poiilicas como los lineamientos para el
reasentamiento de comunidades indigenas, temiendo que el Directorio pudiera
desvirtuar la iniciativa.

Por el contrario, el caracter de entidad global del BM no e permite identificarse
con una region determinada. Tiene, por elio, una estrategia diferente, absteniéndo-
se de participar de toda actividad “politica”, o calificando de experiencia “técnica”
a la gran influencia politica que ejerce particularmente desde que el proceso de
ajuste lo colocé crecientemente en el papel de regulador de las politicas adopta-
das por los gobiernos, en areas tales como la utilizacion de los recursos naturales,
la difusion de la informacién y evaluaciones medioambientales. Con la extension y
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la profundizacién de su condicionalidad, el Banco Mundial también extendié en
paralelo su doctrina de intervencién “apolitica”.?

2.1 La creciente influencia de las ONGs en los BMDs

El interés de las ONGs por los BMDs no es nuevo. Hay una larga historia de
participacion esporadica de ONGs junto a las comunidades locales en sus pro-
yectos. Las ONGs también han ejercido presiones en los paises industrializados
para obtener fondos fiscales para financiar las ventanillas concesionales. Pero la
participacion de las ONGs crecié especialmente en la década del '80, debido a
tres circunstancias puntuales.

En primer lugar, las ONGs internacionales defensoras del medio ambiente
lanzaron una campana en 1983 para impulsar reformas en las modalidades de
préstamo de los BMDs. La camparia estaba dirigida a todos los BMDs y comenzé
con una serie de criticas de proyectos especificos, generalmente relacionados
con reasentamientos forzados de comunidades, para permitir la realizacion de
proyectos de infraestructura de gran escala.* Diversas ONGs como "Amigos de la
Tierra" y el “Fondo de Defensa del Medio Ambiente” poseen una larga trayectoria
como grupos de presién en Estados Unidos. Trabajan con filiales y con organiza-
ciones nacionales y locales de la regién, desarrollando campanas de informacién
publica y practicando un intenso “lobby” en el Congreso norteamericano. Asimis-
mo, desde hace ya un tiempo se reunen con representantes de los BMDs para
acelerar la proteccién del medio ambiente tanto en el planeamiento como en los
proyectos.

En segundo lugar, el volumen de los préstamos otorgados por el BM en los
anos '80 y el BID en los '90 para llevar adelante {os programas de ajuste aumenta-
ron al protagonismo de los BMDs y el impacto de la condicionalidad. EI BM, en
particular, fue asociado con las politicas de austeridad y ajuste que provocaban
altos costos en términos politicos y humanos. Es asi que surgi6 un debate sobre la
calidad de la condicionalidad asociada al financiamiento.

3. Ver P. Nelson {1995).
4. Para mayores delalles, ver D. Wirth, {(en prensa); y B. Rich (1994).



TRANSPARENCIA, FISCALIZACION Y PARTICIPACION

En tercer lugar, el debilitamiento del Estado produjo un creciente reconoci-
miento de! potencial servicio prestado por particulares a través de las ONGs. EI BID
fue el primero en expandir sus contactos con ONGs y en disefiar formas de finan-
ciamiento a proyectos que las involucraban. Su programa para microempren-
dimientos, financiado a través del Fondo (concesiona!l) de Operaciones Especia-
les fue un pionero en esta materia.®

En Estados Unidos, la campana desarroliada por las ONGs comenzé como un
esfuerzo para mitigar los impactos medioambientales de los préstamos de los
BMDs. Para contrarrestar los efectos indeseados de proyectos como la construc-
cion de represas y centrales hidroeléctricas y reasentamientos de poblaciones
marginales, sumaron los esfuerzos de ONGs locales, sindicatos, asociaciones
rurales y organizaciones comunitarias locales. Al asociarse con los movimientos
locales, las ONGs internacionales modificaron su discurso conservacionista, po-
niendo mayor énfasis en los costos humanos y los efectos sobre el “desarrollo
sustentable”. A veces, las criticas de las ONGs a los préstamos destinados a gran-
des proyectos de infraestructura y de construccion de caminos lograban retrasar o
modificar los proyectos. La campana de criticas también contribuy6 a atraer la
atencién sobre la relacion entre el manejo local de los recursos naturales y el
medio ambiente a nivel global; las cuestiones relacionadas con los derechos de
las minorias étnicas; y la necesidad de una mayor participacién y acceso a la
informacién por parte de los afectados para mejorar el disefio de los proyectos
financiados por los BMDs.

La labor de las ONGs también llevé a la formacidn de nuevas redes organiza-
tivas a nivel regional. En 1994 se estableci6 la Red sobre Bancos Multilaterales
de Desarrollo (Red Bancos) en Montevideo y contd con el apoyo del Instituto del
Tercer Mundo y el Bank Information Center en Washington. La Red Bancos coor-
dina una cadena de ONGs especializadas en los BMDs, permitiendo profundizar
la labor en la regién mas alla de las agrupaciones situadas en Washington. Entre
sus funciones figuran la diseminacion de informacion y la coordinacién de inves-
tigaciones procurando asi expandir el contacto de las ONGs de América y el
Caribe con los BMDs y compensar el papel dominante de ONGs europeas y
norteamericanas.®

5. Ver D. Tussie (1995).
6. Ver K. Treakle (1994).
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La disputa entre ONGs medioambientales y los BMDs en relacion a los pro-
yectos del Polo Noroeste en Brasil es un ejemplo temprano e importante de la
estrategia e impacto del accionar de las ONGs. Los proyectos del Polo Noroeste
involucraban préstamos del BM que alcanzaban a US$ 443 millones, y del BID
(para el Estado de Acre) de US$ 58,5 millones. Los emprendimientos estaban
destinados a facilitar la colonizacién de los estados del noroeste del pais:
Rond6nia, Mato Grosso y Acre, por medio de la pavimentacidn de una importante
autopista, la construcciéon de rutas menores, y el impulso de asentamientos loca-
les. Pero los reasentamientos aceleraron la deforestacién, agravaron el conflicto
social, estimularon la especulacion sobre la tenencia de tierras y crearon proble-
mas de salud publica.

En 1985, grupos medioambientales, trabajando conjuntamente con sectores
conservadores del Senado de Estados Unidos, forzaron al BM a interrumpir el
financiamiento del proyecto.” Posteriormente, Estados Unidos se abstuvo de vo-
tar sobre la aprobacién del proyecto en el BID, por fo cual la administracion
decidié detener su financiamiento. A su vez, el gobierno de Brasil debid desarro-
llar e instrumentar un programa de proteccion del medio ambiente y de las tierras
de las poblaciones indigenas del lugar. La preocupacién de las ONGs por el uso
de los recursos naturales se tradujo en un mayor interés sobre las politicas en
materia energética, forestal, etc., y en temas como la fiscalizacién y transparen-
cia de los BMDs.

Simultaneamente, prosiguié un dialogo de menor perfil y generalmente menos
confrontativo entre las ONGs y los BMDs sobre temas como la erradicacion de la
pobreza, politicas sociales y de ajuste estructural. Las ONGs especializadas en
BMDs confluyeron con las ONGs dedicadas al medio ambiente. Mientras las ulti-
mas se focalizaban en un tema, las primeras generalmente discutian las politicas
de los BMDs a niveles mas generales. La mayoria de las ONGs de desarrollo han
apoyado la continuaciéon del financiamiento a los BMDs, en tanto que muchas
ONGs medicambientales han preferido recurrir a la amenaza de suspender el
financiamiento como elemento de presion.

Hoy por hoy, tanto el BM como el BID han establecido canales de dialogo con

ONGs. Desde sus sedes en Washington, los dos BMDs muestran una tendencia a
relacionarse mayormente con ONGs situadas en Estados Unidos. En el BM, el

r7. Ver B. Rich (1994).
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vicepresidente para medio ambiente, el personal del Departamento de Africa y el
encargado de fomentar la participacién mantienen reuniones regulares con ONGs.
Aunque el BID mantiene un didlogo menos centralizado exclusivamente en Was-
hington, también se vio presionado a ampliar la discusién a las ONGs.

En 1982 se cred un Comité de Enlace entre ONGs-BM, formado por 25 ONGs
internacionales, con la intencién de crear un foro de debate de politicas. El Comité
ha centrado su atencién en el ajuste estructural y en la participacion popular.
También se organizaron reuniones esporadicas a nivel nacional y regional, de
cardcter trilateral entre gobiernos, ONGs y el BM. Ademds, el Comité comenzé a
apoyar reuniones regionales anuales a partir de 1994, para discutir temas especi-
ficos de la region y estimular una mayor participacién de ONGs locales.® La prime-
ra reunién regional para América Latina y Caribe se celebré en Paipa (Colombia),
y el debate se centr6 en torno a la participacion en los fondos de inversién socia-
les. Al momento de escribir se estd planeando la préxima en Nicaragua para el 10
y el 11 de junio de 1996.

EIBID, por su parte, inicid una serie de Reuniones de Consulta a partir de 1987.
Hasta el momento se han celebrado un total de cinco reuniones, la mas reciente
en Barbados en 1994. A diferencia del BM, que se reune con ONGs de desarrollo
para discutir sobre los efectos del ajuste, el BID efectud las reuniones de consulta
mayormente con agrupaciones medioambientales. Este sesgo contribuyd a crear
tempranamente una buena imagen del BID con referencia al medio ambiente. Un
informe del BID de 1990 reconoci¢ las ventajas de Ia prioridad dada a las ONGs
dedicadas a la conservacion y el medio ambiente, pero también admitié que las
ONGs que se dedican a la pobreza, la cultura y los derechos de las comunidades
indigenas “requieren una atencién similar”.?

Las ONGs en Estados Unidos y en Europa han percibido a los BMDs como una
fuente de influencia indirecta sobre las politicas y los proyectos de los gobiernos
de los paises prestatarios en donde las ONGs tendrian -de otra manera- una in-
fluencia limitada. En tanto que buscan influir sobre las operaciones de los MBDs,
en Ultima instancia también contribuyen a fortalecer a los BMDs frente a los gobier-
nos prestatarios en los temas de su interés: evaluaciones de medio ambiente o de
condiciones sociales.

8. Algunos ejemplos incluyen una reunién “lrifateral” para el Cono Sur en 1989, y una a nivel
nacional en Honduras en 1991.
9. Ver BID (1990), p. 3.

.07 -
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En los paises en vias de desarrollo, las ONGs actuan desde una situacién
estratégica diferente. En muchas ocasiones, las comunidades minoritarias recu-
rren a los BMDs en un esfuerzo por dar alcance internacional a temas como el
reasentamiento de poblaciones, o los derechos territoriales de comunidades indi-
genas, sobre los cuales no tienen respuesta de su gobierno. La influencia interna-
cional obliga a los BMDs a ser mas sensibles a estos reclamos de lo que son
algunos de los gobiernos prestatarios. Por el contrario, cuando se trata de temas de
ajuste estructural, las ONGs por lo general buscan mantener las cuestiones de
politica econdémica en un plano puramente doméstico, limitando la influencia de
los BMDs sobre politicas internas. '

Existen diferentes percepciones sobre la colaboracién entre los BMDs vy las
ONGs. Por momentos se las idealiza, especialmente en temas de medio ambiente,
como el punto de partida de redes internacionales que permiten incrementar la
participacion y la democracia a nivel global. En otros casos, la colaboracién se
percibe en forma negativa como parte de la estrategia de una elite iluminada y
dominada desde Washington.'' Sin embargo, una vision mas objetiva de la reali-
dad debe tener en cuenta la cambiante interaccién dentro de las coaliciones y
alianzas de ONGs, tanto del norte como del sur, que trabajan desde diferentes
situaciones estratégicas.

2.2 los afios '90 y el surgimiento de un entorno favorable a los nuevos
mandatos

A principios de la década del '90 hubo tres hechos que fortalecieron la capa-
cidad de influencia de las ONGs: la creacién de una comisién independiente para
investigar la participacién del BM en el proyecto Sardar Sarovar en la India; un
estudio interno critico sobre la cartera de préstamos y practicas del BM; y un breve
perlodo de gran apoyo a las reformas por parte del Congreso de Estados Unidos.
Estos hechos condujeron al BM a prestar mas atencién a los rectamos de las ONGs

10. Para ejemplos, ver J. Riker (1993) sobre Indonesia; M. Keck (en prensa) sobre Brasil; sobre
ajuste estructural ver R, Broad (1988) sobre las Filipinas; y C. Heredia y M. Purcell (1994) sobre
Meéxico.

11. Para una visién positiva, ver B. Rich (1994). D. Sherk y E. Berg (1993) representan una
visién critica.
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y dieron un nuevo dinamismo a la busqueda de politicas participativas como parte
de la condicionalidad.

El primer hecho, la creacidon de una comisién de estudio del controvertido
proyecto Sardar Sarovar, planted dudas sobre la habilidad o disposicion del BM
a implementar sus propias politicas respecto de los esquemas de
reasentamientos forzados, y la construccion de grandes represas. Afos de
protestas y conflictos, encabezados por agrupaciones locales con el respaldo
de ONGs internacionales, impulsaron la creacién de una comisidén de estudio
independiente, un mecanismo hasta entonces sin precedentes, para estudiar
el papel del BM en el proyecto. La comision concluyd que el proyecto presen-
taba serias fallas; que no tomaha en consideracion las propias politicas del BM
para prevenir problemas ambientales; y que esa falta de consideracion no era
una excepcion.'? A rafz de ello, el gobierno de la India abandond los acuerdos
de financiamiento y anuncié su intenciéon de completar la obra con fondos
provenientes de otras fuentes. Pero el informe de la comisién tuvo un impacto
aun mayor: el proyecto Sardar Sarovar se transformé en un ejemplo de la nece-
sidad de dar lugar a una mayor participacién y transparencia, y de crear un
mecanismo independiente aunque reconocido oficialmente para recibir que-
jas y demandas.

El segundo hecho, de caracter interno al BM, fue el informe sobre su cartera
realizado por un grupo dirigido por el ex vicepresidente del organismo, Wilii
Wapenhans. El informe Wapenhans destac6 fallas en la implementacion de los
proyectos, y calificd de "bajo rendimiento” al 39% de la cartera de préstamos. El
informe provoc6 gran consternacién en el Banco Mundial.

Conjuntamente, el proyecto Sardar Sarovar y el informe Wapenhans au-
mentaron la urgencia de dar respuesta a las viejas demandas de mayor trans-
parencia y participacion. Las propuestas de las ONGs para establecer meca-
nismos de fiscalizacion datan de 1990 cuando el National Resources Defense
Council presentd un trabajo en ese sentido. En 1990, tamhién se habian pre-
sentado propuestas para el nombramiento de un ombudsman en el BM que, a
partir de la atencién generada por “préstamos problematicos” del BM en 1992
y 1993, contaron con mayor apoyo. Propuestas posteriores de Environmental
Defense Fund y de Daniel Bradlow, del Washington College of Law, otorgaron

\-12. Sobre el caso Sardar Sarovar, ver B. Morse y T. Berger (1992).
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mayor credibilidad a la idea al atraer ia atencién del mundo académico y parla-
mentario."?

Por altimo, la reforma se puso en marcha cuando una comisiéon del Congreso
de Estados Unidos amenazé con retener fondos para la reposicion del capital de la
Asociacion para el Desarrollo Internacional (ADI) del BM hasta que se implementara
una nueva politica. La administracion del BM reacciond rdpidamente y presento
propuestas para mejorar la transparencia y la fiscalizacion. El incidente fue, tal vez,
el ejemplo mas explicito de la influencia del Congreso norteamericano en el BM,
ya que los fondos de la ADI, que habian sido autorizados por el Congreso en tres
desembolsos anuales, quedaron retenidos hasta que el BM se comprometié a
adoptar reformas en ambos sentidos.

En el BID el proceso se desarrollé de manera inversa. Las ONGs se convirtie-
ron en una importante fuente de consulta en relacién a las propuestas que emana-
ban del Directorio, pero no llegaron a tener tanta influencia en dirigir el debate
como ocurrié en el BM. Ademés, las ONGs radicadas en Estados Unidos contaron
con escaso apoyo de sus pares de la regién para impulsar reformas dentro del BID,
en comparacion con el apoyo brindado a las reformas del BM por ONGs de Asia.
Este contraste regional merece ser estudiado detenidamente en sucesivos estu-
dios para analizar sus causas y sus implicancias.

En Washington, las ONGs que han procurado influir sobre proyectos especificos
y han enfrentado dificultades en obtener documentos de proyectos han levantado
las banderas de la transparencia y la fiscalizaciéon. En general, las ONGs situadas en
Washington, preocupadas por el medio ambiente y que han otorgado una gran
prioridad a las politicas para mejorar la difusién de informacion, representan un
numero inferior. Entre las organizaciones de Washington més activas estan: The
Bank Information Center, The Environmental Defense Fund, The National Wildlife
Fund, y The National Resources Defense Council. Para aguellas ONGs interesadas
en las politicas de los BMDs en general (participacion, consideracién de la pobreza

para préstamos sociales, etc.), las politicas de transparencia son de menor interés

que la necesidad de participacion. Las ONGs con interés en establecer un mecanis-
mo de fiscalizacion a través de un panel de apelacion son menos. Para la mayoria el

13. Las ONGs consideraron otros mecanismos de fiscalizacion, especialmente mecanismos
para compartir la responsabilidad de deudas acumuladas por proyectos fallidos, y para
incrementar |a responsabilidad personal de funcionarios en proyeclos mal disefiados. Ninguno
de los mecanismos encontré apoyo oficial.
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acceso a la informacién es un primer paso, pero la fiscalizacion mediante paneles
de apelacién no es considerada tan relevante en tanto y en cuanto es vista como un
recurso de ultima instancia a ser usado cuando las instancias anteriores fracasan.

Cabe sefialar, por uitimo, que las nuevas politicas y mecanismos adoptados
por los BMDs no crean por si mismos organizaciones abiertas, confiables y
participativas. Constituyen apenas los primeros pasos y son un COmpromiso entre
los intereses contradictorios de los gobiernos miembros y los grupos organizados
de ciudadanos. Dado su caracter contradictorio € incipiente, se observan diferen-
tes estrategias, avances y puntos de conflicto en el ambito del BID y del BM en los
nuevos mandatos de transparencia, participacion y fiscalizacion.

3. RESENA DE LOS NUEVOS MANDATOS

3.1 Transparencia y politicas de difusion de informacion
3.1.1 Origen y desarrollo

El estudio del origen y evolucidon de las nuevas politicas de difusién de la
informacion va mas alla del mero interés histérico; permite observar la interaccion
del Estado con actores no gubernamentales en un area en la cual los BMDs se
sienten vulnerables. El estudio permitird, ademas, vislumbrar algunos de los temas
politicos e institucionales que surgiran a medida que se implementen nuevas prac-
ticas. A partir de 1993 y 1994, respectivamente, e! BM y el BID adoptaron el princi-
pio de que debia darse a luz la informacion frente a la “inexistencia de una razén
seria para retener la confidencialidad”.' Hasta entonces, ambos BMDs habian
subrayado el derecho de los gobiernos miembros a la confidencialidad. Los docu-
mentos de préstamos tenfan el caracter de informacion privilegiada: se considera-
ba que eran los gobiernos quienes tenian el derecho de diseminar o no la informa-
cion relacionada con los proyectos. En 1989 el BM tomd un primer paso al adoptar
una politica gue permitia la difusién de informacién siempre que no hubiera una
razén que obligara a mantener la confidencialidad.' Pero en la practica, se conti-
nué protegiendo la relacion con las autoridades y tomando posicién a favor de

14. Ver BID (1994 b).
15. Ver Banco Mundial (1989).
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preservar la confidencialidad. De la misma manera, el BID tendi¢ a proteger la
confidencialidad de la informacion. Su premisa era difundir informacién sélo cuan-
do hay una justificacién especifica para hacerlo. El objetivo era proteger de la
“influencia externa” al personal, y que el compromiso de confidencialidad sirviera
para impulsar el intercambio de informacién con las autoridades de los paises.

Hubo tres factores en las décadas del '70 y '80 que catalizaron los cambios a
tavor de una mayor difusion. Primero, surgi6 en el Norte una conciencia creciente
de las implicancias a nivel global de la administracién de los recursos naturales
locales, por ejemplo, de los bosques tropicales. Ello socavo el derecho de las
autoridades nacionales de mantener el medio ambiente como un tema confiden-
cial. En segundo lugar, repetidos errores en el reasentamiento de comunidades,
expulsadas de sus tierras por obras de infraestructura financiadas por los BMDs
impulsaron una campafia que argumentaba que los proyectos financiados con
fondos publicos (o garantizados por el Estado), no deberian violar los derechos de
los ciudadanos. En tercer lugar, gand peso la creencia -incluso entre los adminis-
tradores de proyectos-, de que brindar informacién a los afectados contribuiria a
mejorar la viabilidad econémica y sustentabilidad de los proyectos.

Con anterioridad a estos factores cataliticos algunos miembros del Directorio
det BM habian expresado su preocupacién por la forma segmentada o tardia en
que les llegaba la informacion. A medida que crecia la cantidad y el volumen de
proyeclos, se asistia a una reduccién de la capacidad operativa del Directorio
para revisarlos en detalle. El gobierno de Estados Unidos fue uno de los primeros
en buscar apoyo de organizaciones externas para revisar los proyectos presenta-
dos al Directorio. Para ello, distribufa documentos internos sobre proyectos entre
ONGs de Washington para recibir comentarios y propuestas de éstas. Esta practi-
ca llevd a que algunos miembros del Directorio criticaran este acceso privilegiado
a la informacién gue tenian las ONGs en Estados Unidos.'®

En 1993 el acceso a la informacién se convirtié en tema de discusion en el
Congreso de Estados Unidos. Se formd un grupo de trabajo para hacer recomen-
daciones que luego sirvieron de base para la politica que finalmente resulté apro-
bada por el Directorio del banco en agosto de 1993.

La politica de acceso a la informacion ampli¢ el volumen de informacion dis-
ponible al publico en las distintas etapas de! ciclo de! proyecto. Para cada proyec-

r‘lﬁ. Ver B. Stokes (1993).
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to se elabora y distribuye un Documento de Informacién sobre el Proyecto (DIP)
que presenta los principales obijetivos, los costos, temas de medio ambiente, las
agencias gubernamentales de implementacion, y otros datos relacionados con las
licitaciones publicas y los servicios de consuitoria. Ademéas del DIP, se ponen a
disposicion del publico las evaluaciones de impacto ambiental de aquellos pro-
yectos catalogados como sensibles al medio ambiente, o el analisis ambiental
para los menos sensibles. También incluye planes de reasentamiento y de desa-
rrollo de comunidades indigenas. La posibilidad de dar a luz una categoria mas
amplia de informacién denominada "datos de informacién técnica”, con anteriori-
dad a la evaluacion del proyecto, queda a discrecion de los directores del Depar-
tamento del pais en cuestion dentro del banco, siempre que no se distribuya mate-
rial confidencial. Otros documentos del proyecto, incluyendo los Informes Finales
de Evaluacioén y los resumenes de evaluacién, quedan a disposicién del publico
una vez que el Directorio aprueba el proyecto. '

Para finalizar, el publico sélo puede acceder a algunos documentos que no
estan directamente relacionados con proyectos especilicos -como los Planes Na-
cionales de Accion de Medio Ambiente, los Informes Econémicos y Sectoriales por
pais, y los Documentos de Politica Sectorial- recién cuando han sido aprobados
por el Directorio, en tanto que las opiniones legales se dan a conocer solamente
cuando lo decide el Directorio. Los documentos se pueden obtener a través de los
Centros de informacion Publica (CiP) en Washington, Paris y Tokio, y por medio de
las representaciones del BM en cada pais y las misiones residentes.”

Por su parte, la politica de difusién de la informacion del BID fue el primer tema
de discusién sobre cuestiones de procedimiento planteadas por Estados Unidos
una vez finalizada la negociacién sobre el contenido de la Octava Reposicion. En
1993, el Departamento del Tesoro incluyd la politica de acceso a la informacion, y
trabajo en la elaboracién de una propuesta conjuntamente con ONGs norteameri-
canas. La propuesta de Estados Unidos era que la politica adoptada fuera "analo-
ga a las adoptadas por otros BMDs", en referencia directa al BM. Las ONGs con

17. La Corporacién Financiera Internacional (CFl) dispuso en julio de 1994 que el Resumen
Informativo del Proyecto y las evaluaciones de medio ambiente para cada proyecto que
estaba a disposicion del publico. La CFI, que otorga préstamos a empresas privadas, continda
manteniendo la mayoria de los documentos con caracter privado, y s6lo concede informacion
si posee su previa aprobacién. Los documentos de la CFl estan disponibles en los Centros de
Informacién Publica de! BM.
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base en Estados Unidos respaldaron la posicion del Departamento del Tesoro y
cuando surgi¢ la posibilidad de que el Director Ejecutivo de Brasil procurara debi-
litar el alcance de la resolucion, alertaron a las ONGs de la region sobre dicha
posibilidad. La resolucién fue aprobada sin cambios el 12 de octubre de 1994.

Las caracterlsticas de la politica de difusién del BID son similares a tas del BM.
En Washington solo se da a luz un Perfil de Proyecto antes de la aprobacién del
proyecto por el Directorio. Los Perfiles se van actualizando durante la elaboracién
del proyecto para reflejar cambios de planes, y se elimina la informacién confiden-
cial que el prestatario no quiere dar a conocer. La informacion sobre temas
medioambientales se distribuye a nivel nacional. Se incluye una sintesis descripti-
va sobre temas de medio ambiente llamada “Resumen medioambiental”, junto con
las evaluaciones de impacto ambiental y los andlisis ambientales. Generalmente
estos informes se distribuyen a través de los CIP luego de haber sido aprobados
por el Directorio.

Luego de que el Directorio aprueba el préstamo, se distribuye el plan de co-
operacion técnica, o las propuestas de financiamiento de microemprendimientos.
Los documentos no relacionados con el proyecto, como estudios sectoriales e
informes de politica estan a disposicion del publico luego que son aprobados por
el Directorio. Los Documentos de Pais con la estrategia general del banco en el
pais han comenzado a ponerse a disposicion del publico luego de ser aprobados
por el Directorio.

3.1.2 Implementacién e institucionalizacién

Se plantean las siguientes cuatro preguntas al considerar la implementacién
del sistema de difusién de la informacion:

1) ¢Cual es el grado de solidez de las disposiciones y hasta qué punto se
implementaron los procedimientos aprobados?

2) ;Cudl es el grado de acceso a la informacién por parte del publico?
3) ;Responde la informacién a los requerimientos de los distintos grupos?

4) ;Estan los BMDs adoptando nuevos pasos para hacer mas transparentes y
accesibles sus operaciones al publico?

-4 -
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El BM comenz6 a aplicar la politica de difusion 14 meses antes que el BID, por lo
cual, la respuesta a dichas preguntas seré mas extensa en el primer caso. Ademés
del menor tiempo transcurrido, el Centro de Informacién Publica (CIP) del BID no dio
todavia a conocer el informe de su primer ano de operaciones. Pasaremos a respon-
der las preguntas arriba planteadas con estas consideraciones en cuenta.

1. ¢Cudl es el grado de solidez de las disposiciones y hasta qué punto se
implementaron los procedimientos aprobados? Ambaos BMDs establecieron cen-
tros de informacién publica en Washington y en Europa. El CIP del BM en Washing-
ton estd separado de la sede principal, lo que permite el ingreso directo del publi-
co, sin tener que pasar por el control de seguridad. En cambio, el CIP del BID esté
ubicado dentro de la sede. Los dos centros cuentan con personal capacitado y
material para responder a las solicitudes de informacién, y ambos estaran incorpo-
rados a la red Internet para que el publico pueda acceder a los documentos direc-
tamente.

Los mecanismos de difusién funcionan mejor en Washington, donde hay un
publico més sensible o alerta a estos temas y hay mas informacién disponible que
en las representaciones por pais. Se ha constatado que el requerimiento de ciertos
documentos se canaliza con més premura en las sedes centrales que en las
representaciones fuera de Washington. Por ejemplo, algunas ONGs que buscaban
informacién sobre el Proyecto de Medio Ambiente de la Frontera Norte de México
debieron aguardar varios meses para luego recibir los documentos poco tiempo
antes de la aprobacién por el Directorio.'® Una ONG independiente, el Bank
Information Center, realizé un estudio del sistema de implementacién de la nueva
politica en el BM ocho meses después de su entrada en vigencia. Los resultados
senalaban que “la mayoria de! personal en las representaciones no estaba infor-
mado de la nueva politica 0 no estaba preparado para responder a los nuevos
requerimientos de ésta”."

Para remediar faltas de este tipo, la Divisién de Operaciones de! BM recibe
reclamos de ONGs sobre la implementacién de la nueva politica en las represen-
taciones. Algunas ONGs también han establecido contactos en Washington con la
oficina de enlace del BM encargada de las relaciones con ONGs, para tratar de
canalizar sus necesidades. '

18. J. Thibodeau (1995), p. 6.
19. Bank information Center (1995), p. 4.
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La oficina del BM en Jamaica abri¢ un centro de informacién regional para el
area del Caribe, gracias al interés del gobierno de Jamaica. En la Universidad de
la Indias Occidentales un centro de informacioén presta servicios similares a los
que se otorgan en la sede de Estados Unidos y en Europa. Se esta tratando de
impulsar cambios similares en los departamentos del banco que se encargan del
contacto con las ONGs en los nueve paises de la regién donde el banco tiene
programas significativos: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecua-
dor, Jamaica, México, Peru y Venezuela.

El BID ha avanzado en forma méas ad hoc. Por un lado, desde la sede se ha
recomendado a las representaciones formar un Comité Asesor formado por ONGs
locales. Por el otro, la politica de acceso a la informacién no parece estar uniforma-
da. Por ejemplo, en la oficina del BID en Paraguay, personal de la institucion comu-
nicé a algunas ONGs que no tenian obligacién de darles la informacion solicitada,
y que la nueva politica solo era resultado de la presion de Estados Unidos y de un
funcionario de la gerencia principal del banco.

2. ;Cudl es el grado de acceso a la informacion por parte del publico? Los
documentos para la informacién publica del BM, hasta ahora no dan informa-
cion adecuada como para permitir que la comunidad o fas ONGs evaluen el
posible impacto de un proyecto. Sin embargo, se notan esfuerzos por ir
adecuando paulatinamente la informacion brindada al publico. Cuando se anun-
ci6 la politica de difusién, algunas ONGs expresaron su falta de confianza en
que los documentos de informacién publica (DIP) distribuyeran suficiente infor-
macién sobre la localizacion del proyecto, sobre las negociaciones en torno de
éste, su planeamiento y posibles impactos, como para que las comunidades
afectadas pudieran investigar y pedir participar del proceso de planeamiento.
Un estudio piloto de algunos DIPs elegidos al azar casi inmediatamente des-
pués de la reforma, concluy¢ que estas preocupaciones no estaban muy aleja-
das de la realidad: los resumenes de dos paginas distribuidos por el BM a
través de los DIPs omitian no solo la informacion confidencial requerida, sino
también una buena parte de los datos del Resumen Ejecutivo Inicial del proyec-
to, un documento de trabajo interno. Desde entonces, los DIPs se han expandi-
do; hoy dos paginas de resumen se consideran como un minimo. A la vez la
informacién brindada parece ser cada vez mas util a los grupos interesados.?°

|_20. Ver Bank Information Center (1995), pp. 6; 12.
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Las ONGs sostienen que los documentos para la informacion publica deben
ser un reflejo de los documentos de trabajo interno. Si fueran muy distintos, en
lugar de facilitar la fiscalizacién publica, funcionarian como mecanismos de
relaciones publicas.

3. ;(Responde la informacion a los requerimientos de los distintos grupos?
Las autoridades nacionales y las empresas son los que mas solicitan docu-
mentos en los CIPs del BM. La demanda de informes crecié a un promedio de
10% mensual en el afo fiscal 1995, alcanzando una cifra superior a los 30,000
solicitudes para todo el afio. Més de la mitad de los requerimientos de informes
del CIP en la sede del BM son de empresas y agencias del gobierno, mientras
que soélo un 2% se origina en las ONGs.?' No hay informacién sobre el origen de
solicitudes de informes ni en las representaciones nacionales del Banco Mun-
dial ni del BID.

4. (Estan los BMDs adoptando nuevos pasos para hacer mds transparentes y
accesibles sus operaciones al publico? El BM y ONGs en Washington han creado
un grupo de trabajo para analizar la implementacion de la politica de difusion de
informacién. El grupo, del que participan cuatro ONGs,? ha tratado temas tales
como la traducciéon de documentos a diferentes idiomas, problemas especlficos
de implementacion en las representaciones, y propuestas de cooperacién entre
organizaciones internacionales para establecer centros de informacion. El BID,
entretanto, autoriz6 el establecimiento de un grupo de monitoreo simitar con ONGs
en sus oficinas de Washington.

Cuan representativas son estas ONGs es otro tema. Como en muchos otros
debates de caréacter internacional, se supone que hay estrecha comunicacion e
intercambio de informacion entre las ONGs situadas en Washington y sus contra-
partes en los paises prestatarios, premisa un tanto débil.

21. Muchos pedidos no especificaban afiliacién con ninguna organizacién y varias ONGs
podrian estlar recibiendo los informes por fuentes informales o a través de los Directores
Ejecutivos, en lugar de pagar US$ 15 y asi recibir casi todos los documentos ademas de los
de los CIPs.

22. El Bank Information Center, Oxtam International, World Wildlife Fund, y la International
Union for the Conservation of Nature.
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3.2 Fiscdlizacién: Mecanismos de supervisién y apelacion
3.2.1 Origen y desarrollo

En 1993 el BM fue el primer organismo internacional que inauguré un me-
canismo independiente de apelacion para particulares que quieren elevar deman-
das contra su accionar. Es la primera vez que un organismo internacional da lugar
a una iniciativa de esta naturaleza, permitiendo reclamos de la ciudadania a través
de un panel de inspeccion. Dicho panel considera las demandas relacionadas
con fallas en la implementacion de politicas del banco que resulten en claros
perjuicios para una "comunidad de personas”. Aun quienes critican este mecanis-
mo por insuficiente lo consideran como “un significativo avance del derecho inter-
nacional”.? El BID instauwré un mecanismo similar en 1994,

El Panel de inspeccién Independiente del BM. En septiembre de 1993 el Directorio
aprobé una propuesta para crear un panel permanente de tres miembros para recibir
solicitudes de inspeccion de proyectos en curso. Las solicitudes deben describir el
proyecto y los dafos reales o potenciales; seflalar las politicas, procedimientos o
contratos del banco que hayan violado las respuestas del personal para solucionar el
problema y las razones por las cuales dichas respuestas son insuficientes.

Una vez elevado el reclamo y antes de abrir una investigacion, el panel con-
sulta a la administracion, que debe responder en 21 dias, especificando su cumpli-
miento con politicas y procedimientos o proponiendo soluciones. El panel cuenta
luego con otros 21 dias para recomendar al Directorio si es necesario realizar una
investigacion. Durante ese periodo, el panel puede realizar una investigacion pre-
liminar. Después de que el Directorio decide sobre las recomendaciones del pa-
nel, se dan a conocer al publico las razones del reclamo, la recomendacién del
panel y la decisién del Directorio.

Si el Directorio decide proseguir con la inspeccién del proyecto, el Director Ejecu-
tivo del gobierno afectado debe dar su consentimiento. El panel de ahi en mas esta
autorizado a emplear una variedad de métodos, incluyendo entrevistas con personas
afectadas, audiencias publicas y visitas a los lugares donde se desarrollan los proyec-
tos. El publico puede proveer informacién adicional durante la inspeccion. El panel
debe luego elevar un informe al Directorio y al Presidente del banco sobre si las

r234 Ver D. Hunter y L. Udall (1994).
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propias politicas del banco han sido aplicadas correctamente por la Administracion.
Por dltimo, la Administracién presenta sus recomendaciones para resolver la situacion
al Directorio, que debe decidir sobre la implementacion de las mismas.

El Mecanismo de Investigacién del BID. A diferencia del BM, el BID no ha
instaurado un panel de inspeccion permanente. Como la cartera de préstamos del
BID es mas pequefa, no se justifica mantener un panel permanente para recibir
reclamos como en el BM. En lugar de ello, la oficina del Presidente recibe 10s recla-
mos y eleva sus recomendaciones al Directorio. A diferencia del BM, el Presidente
del BID tiene gran libertad para sopesar las quejas recibidas. En principio, este
margen transforma al mecanismo del BID en relativamente menos independiente.

Para llevar a cabo la inspeccién, el BID ha confeccionado una lista de 10
expertos de distintos palses miembros. Los expertos se desemperan durante cin-
co afos, no renovables, durante los que pueden ser llamados a participar de una
investigacion. Pero pasan a formar parte del plantel del BID, sélo cuando son
convocados a participar directamente en un panel. Los miembros seleccionados
no pueden haber trabajado en el BID durante los dos afnos previos, y tampoco se
les permite trabajar para el banco en los dos afos siguientes. El BM, en cambio,
prohibe el trabajo a futuro en el banco en forma permanente.

Las reglas para presentar peticiones son casi idénticas en ambas entidades
bancarias. Al igual que en el caso del BM el mecanismo se activa por decisién del
Directorio y se debe solicitar el consentimiento previo del gobierno en caso de
realizarse algun tipo de investigacién en su territorio. Pero en el BID no hay un
tiempo estipulado para que el Presidente haga una recomendacion al Directorio
en relacion a una demanda recibida, o para que el Direclorio acepte o rechace
dicha recomendacion.?* Los métodos disponibles para que el panel recabe infor-
macion y realice su investigacion no estan especificados.

3.2.2 Implementacion e institucionalizacién

Los tres miembros del actual panel de inspeccién del BM fueron nombra-
dos por el Presidente y ratificados por el Directorio para desemperiarse en el cargo
por un periodo de cinco afos. Se trata del Presidente Ernst-Guenther Broeder (ex

’_24. Ver D. Clark y D. Hunter (1995).
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presidente del Banco Europeo de Inversidn); Alvaro Umana-Quesada (ex Ministro
de Recursos Naturales de Costa Rica) y Richard E. Bissel (de la Agencia Interna-
cional para el Desarrollo de Estados Unidos). El panel también cuenta con un
Secretario Ejecutivo y tres funcionarios de apoyo.

Desde que comenz6 a operar en abril de 1994, el panel de inspeccion recibid
cinco peticiones. La primera peticion fue sobre el proyecto hidroetéctrico Arun i1l
en Nepal y culmin6 en una investigacién. La segunda peticién fue sobre el proyec-
to de recursos naturales de Rondénia y qued6 en suspenso a la espera de la
informacion adicional solicitada por el Directorio. Un analisis de estas dos peticio-
nes muestra las oportunidades que se abren con la creacién del mecanismo de
inspeccioén, y las limitaciones politicas y de procedimiento a las que se enfrenta.?

La peticion sobre el proyecto Arun dio lugar a diversas controversias tanto en
Nepal como entre el consorcio que lo patrocind (Japén, Alemania, el BM y el
Banco Asiatico de Desarrollo). En octubre de 1934, cuatro ciudadanos nepaleses,
actuando como Grupo de Afectados de Arun, acusaron al BM de violar sus propias
politicas y procedimientos en las areas de energia, evaluacién de proyecto, eva-
luacién de impacto ambiental y comunidades indigenas. Ante la peticion elevada,
el panel recomendd una investigacién sobre tres de los cargos imputados.

El desarrollo de esta investigacién fue muy controvertido. En primer lugar, no
hubo acuerdo ni al interior del panel, ni en el Directorio, y ni entre el personal
jerarquico del banco sobre si los cuatro peticionantes constituian una “comunidad
de personas’, y debib requerirse una opinién legal de! Consejero General del
banco. Ademas, el Grupo de Afectados elevd una queja al entonces presidente
Lewis Preston, el 5 de enero de 1995, de que el vicepresidente para Asia habla
malinterpretado los hallazgos preliminares del panel y habia actuado en forma
incorrecta tratando de influir sobre la decisién del Directorio. Segun un observador
externo, el panel intenté preservar su autonomia, resistiendo una “fuerte presion”
de la administracion para evitar la investigacion.® Asl, la investigacion del panel

I
25. Las otras tres peticiones estaban relacionadas con proyectos en Etiopia, Tanzania y
Chile. El panel considerd en los tres casos que no existian suficientes justificativos como para
abrir una investigacion. En el caso de la peticién chilena, ésta se rechazé por tratarse de un
préstamo de la Corporacién Financiera Internacional. El panel considera que el mandato sélo
se exliende a préslamos del Banco y de su ventanilia “blanda”.
26. Bradlow (1995), p. 7.
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siguié su curso y en el informe final, hecho publico el 22 de junio de 1995, se
sefialaba que las medidas de alivio propuestas por el banco probablemente no
hubieran podido implementarse durante la vida del proyecto. Finalmente, el nuevo
presidente del BM, James Wolfensohn, en su tercer mes en el cargo, cancel¢ el
préstamo y sefialé que el banco trabajaria con el gobierno para desarrollar y finan-
ciar una alternativa.

En Brasil, el proyecto para la administracién de los recursos naturales de
Ronddnia, generalmente llamado Pianafloro, fue disefado para resolver los pro-
blemas relacionados con un proyecto anterior denominade Polonoroeste. El prés-
tamo estaba destinado, entre otros objetivos, a establecer reservas de recursos
naturales y areas protegidas. Pero una peticion presentada en agosto de 1995 por
varias organizaciones en Ronddnia sefalaba que el proyecto estaba empeorando
las condiciones de la regidén. Después de una revisién inicial, el panel recomendo
una investigacion a fondo. Sin embargo, el Directorio rechaz6 la apertura de una
investigacion y en su lugar reclamé mayor informacion.

En el BM, por lo tanto, la primera peticion de América Latina ha sido frenada
por el momento, pero es posible que la repercusién de Arun Il en la administra-
cién del banco abra la posibilidad de una mayor actividad ciudadana a través
del panel de inspeccién. En cambio, el mecanismo de investigacion del BID no
ha recibido aun ningdn reclamo. Diversas ONGs que monitorean los mecanis-
mos de investigacién sefalaron que no existia ninguna peticién en considera-
cion en el BID.

Por ultimo, debe notarse que gran parte del debate sobre “fiscalizacion”
en los BMDs se refiere a la responsabilidad misma del personal o de la admi-
nistracion frente a los afectados por proyectos. Otras dos formas de fiscaliza-
cion han sido relegadas: la responsabilidad de los BMDs para con los gobier-
nos miembros y la responsabilidad de las autoridades hacia sus ciudadanos
en relacién a actividades de los bancos. El acceso a lainformacién, los pane-
les de investigacion y la participacion de los ciudadanos en tos proyectos
fortalecen la fiscalizacion ciudadana del gobierno y de los BMDs, pero no
tortalecen la responsabilidad basica que deben asumir los bancos hacia sus
accionistas clientes, los gobiernos prestatarios. Para ellos, su representacion
en el Directorio no significa tener poder sobre la institucion. Durante la re-
unién semianual de octubre de 1995 del G-24 (el foro de los paises en vias de
desarrollo dentro del BM y del FMI) algunos miembros propusieron establecer
un mecanismo de apelacion directa para las autoridades nacionales, por
medio de la formacién de un panel para asegurar la satisfaccion de los clien-
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tes de los bancos. Dicha propuesta servirfa como medio para profundizar la
fiscalizacién de los BMDs por parte de los gobiernos gque toman sus présta-
mos y la condicionalidad asociada.?

3.3 Participacion
3.3.1 Origeny desarrollo

El mandato de participacion surgié de la colaboracion operativa del BM con
las ONGs vy los insatisfactorios y conflictivos reasentamientos forzados de comuni-
dades desalojadas o expulsadas de sus tierras por obras de infraestructura. El
critico informe Wapenhans sobre la cartera de préstamos del BM también cre6
preocupacion por lograr que los proyectos, en lugar de ser impuestos desde afue-
ra, sean sentidos como propios por parte de l0s prestatarios. Para ello, era funda-
mental contar con amplio apoyo popular y participacion. A su vez, las politicas de
ajuste estructural del '80 acrecentaron la preocupacién por aumentar la participa-
cion en los cada vez mas voluminosos y frecuentes préstamos para los sectores
sociales. A medida que se redujo la presencia del Estado en estos sectores se
recurrié a la creacién de Fondos de Inversién Social para financiar empleo y bene-
ficios sociales. La participacion comunitaria y, a veces, la administracién de pro-
yectos por parte de las ONGs fue esencial en estos fondos.? Para elio, los BMDs
establecieron algunos parametros para la participacion de la comunidad en sus
actividades. En tanto, se tomé conciencia de que una mayor participacion ciuda-
dana en los proyectos significaria grandes ventajas para los BMDs, para las auto-
ridades nacionales y para la poblacién afectada. De este modo, el grado de parti-
cipacion y consulta en las operaciones se fue ampliando.

De los tres aspectos del nuevo mandato, la participacion es el objetivo mas
abarcador a la vez que, por lo difuso, el que mas se presta a simulaciones. Es
notable que a medida que se intensific la presion para incrementar la participa-
cién, crecio la tendencia a dar cuenta de una mayor “participacion” a pesar de que
no se han establecido parametros o definiciones claras. En principio, el dar lugar a
la participacion puede extenderse mas alla de permitir el involucramiento puntual

27. North-South Institute (1995).
28. Ver ALOP (1995).
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en proyectos, incorporando mecanismos de consulta previa para el disefio de
politicas sectoriales; y aun la generacién de un ambiente propicio para acrecentar
la participacion ciudadana en los palses prestatarios. Incluso podria considerarse
otorgar a las ONGs un rol consultivo en los mecanismos de gobierno de los BMDs.®
Si la participacion ciudadana en la toma de decisiones en estos temas fuera real-
mente significativa, tendria un impacto extenso sobre otras dimensiones de la
cultura politica.

El apoyo del BM a la participacion se traduce en un conjunto disperso de
declaraciones y documentos. Ha incluido determinados cambios en aigunos tipos
de operaciones; y un impulso creciente a la participacién tanto en los proyectos
mismos como en actividades indirectamente relacionadas con proyectos como
son las evaluaciones de pobreza, los planes de accidén medioambiental, y el desa-
rrollo de estrategias de asistencia de paises. Aun falta una Directiva o Politica
Operativa formal para aunar criterios sobre participacién, pero hay intencién de
desarrollar una.

La consulta especifica con grupos y comunidades afectados es un requisito
en el caso de operaciones que involucran el reasentamiento forzado de comuni-
dades, o que afectan tierras de poblaciones indigenas; en los fondos de inversién
social; y con las evaluaciones de impacto ambiental para proyectos clasificados
con “"Categoria A", es decir, sensibles. En otros sectores o contextos menos poten-
cialmente conflictivos la participaciéon no es un requisito, pero se estimula (a reali-
zacion de consultas con los grupos afectados. Las directivas sobre proyectos para
mitigar ta pobreza, préstamos para situaciones de emergencia y proyectos para
controlar pestes agricolas, promueven la participacién de comunidades locales
desde un principio. Se ha recomendado al personal a crear instituciones efectivas
para fomentar la participacién cuando se trata de “temas de génerc y desarrollo” y
de desarrolio forestal.

Mas alla de estas practicas especificas dentro de proyeclos, hay un cre-
ciente debate sobre la manera de instrumentar practicas participativas en la
planificacion y desarrollo de politicas. Hay conciencia de que las actividades

29. Por ejemplo, las ONGs han sido invitadas a discutir sus punios de vista con los
Gobernadores de la Asociacién Internacional para el Desarrollo, la “ventanilla blanda” del BM
y en el Grupo Consultivo para Asistencia de los mas pobres en el cual participan ambos BMDs.
Esta invitacion a consultas formales es més tipica de las Naciones Unidas que del sistema
financiero.
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que se pueden beneficiar con una creciente participacién son: las evaluacio-
nes de pobreza, evaluaciones sociales generales 0 de proyectos, y los planes
nacionales de accion en temas medioambientales. Tanto durante la presiden-
cia de Lewis Preston (1991-95), como bajo e! mandato de James Wolfensohn,
el personal fue inducido a incrementar la participacion. Incluso hay quienes
han pensado que hay que incentivar Ia participacién en la elaboracién de las
Estrategias de Asistencia de Paises (EAP o CAS segun su sigla en inglés) -el
documento de planeamiento del banco para cada pais. Una corriente sostiene
que la participacion debe extenderse a la elaboracién misma de las EAP y otra
que solo debe comprender las etapas previas de investigacion y planeamiento,
como por ejemplo, el memorandum sobre la situacién econémica de cada
pais, las evaluaciones de pobreza, las evaluaciones sociales, etc., que pro-
veen los insumos para la EAP.

La labor del BID para estimular la participacion ha sido menos publicitada asi
como menos documentada. Las ONGs cuestionaron al BID mucho menos que al
BM, lo que le permitié implementar una politica participativa en forma mas pausa-
da. Pero a la vez las practicas participativas se fueron adoptando en un contexto
menos politizado. Los pasos para dar lugar a la participacion datan de principios
de la década del '60, pero los primeros esfuerzos por involucrarse en la participa-
cidn comunitaria recién tuvieron lugar en 1978 con la creacion del Programa de
Pequenos Proyectos. Mediante esta iniciativa, el BID establecié y expandié los
contactos con ONGs relacionadas con microemprendimientos, ademas de crear
un mecanismo de financiamiento, en ese momento Unico entre los BMDs.

Posteriormente, la politica participativa formal se desarrollé en dos etapas. La
primera etapa consistio en el desarrollo de Procedimientos y Estrategias por parte
del Comit¢ de Medio Ambiente (CMA) en 1830 con lineamientos sobre temas
socioculturales, sobre la interaccién con ONGs medioambientales, y sobre cues-
tiones de evaluacién ambiental. Estas estrategias y procedimientos enfatizaban la
participaciéon de la comunidad en los proyectos de reasentamiento de poblacio-
nes y en las evaluaciones de impacto medioambiental.

La segunda etapa se abre con la Octava Reposicién de Capital o BID-8 que
dio un fuerte impulso oficial a la participacién comunitaria. Gran parte del nuevo
énfasis en la participacion se enmarca dentro de las prioridades de erradicacion
de la pobreza y fortalecimiento de la sociedad civil (junto con Ia integracién regio-
nal y la proteccion del medio ambiente). Al igual que en el BM, el mandato sobre
participacion en el BID es promovido con mayor firmeza en aquellas areas que
pueden generar controversias con ONGs del Norte.
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El mandato del BID-8 para expandir la participacién coincide con un cambio
de énfasis en la politica de préstamos. La mitad de las operaciones o el 40% del
volumen de préstamos deben destinarse a los sectores sociales. Ademas de pro-
mover la participacién, se ha inciuido el fortalecimiento de la sociedad civil, un
tema fuera de la 6rbita del BM. En este sentido, la politica de participacion del BID
intenta acompanar la tendencia regional por el fortalecimiento de la sociedad civil
y la generacion de un Estado mas moderno y mejor dimensionado, antes que,
como en el BM, al mero interés por mejorar la eficacia de los proyectos. Este
compromiso del BID figura en el Acuerdo para la Octava Reposicién de Capital:
“...Ja construccion de un Estado mas moderno y efectivo que desarrolle sus aclivi-
dades en forma transparente”.*

El tema de la sociedad civil fue impulsado por una Conferencia sobre Socie-
dad Civil organizada por e! BID en septiembre de 1994, y luego por la Cumbre
Hemisférica de Miami, de diciembre de 1994. E! informe de la conferencia resaita
la necesidad de reformar las estructuras legales y regulatorias, impulsando la
“participacion civil”, y financiando “la participacién socioecondémica”. Esta ultima
es de aplicacion directa en las operaciones del banco, principalmente en o que
respecta al disefio e implementacion de los Fondos de Inversién Social. Se espera
que la participacién civil reciba creciente atencién, como esta indicado en el
Documento Marco de Referencia para la Modernizacion del Trabajo del Estado y
de la Sociedad Civil (1995 c).

Por todo ello, las politicas del BID parecen abrir el camino para impulsar pro-
yectos especificamente disefiados para promover la participacion civica. En cam-
bio, el trabajo del BM sobre “buen gobierno” es mas selectivo, dadas sus limitacio-
nes legales y de recursos, y se centra en cuatro areas puntuales: administracion
publica, fiscalizacién, marco legal, e informacién y transparencia.3' El impulso a la
modernizacién del Estado por parte del BID apunta a estas cuestiones, pero es
mas abarcativo incluyendo la consolidacién de la democracia, el apoyo a la edu-
cacion civica para fortalecer “los valores democraticos”, y el fortalecimiento a los
poderes legislativo y judicial. Sin embargo, la puesta en practica sera pausada. En
el primer ano de vida de la Octava Reposicion, la programacién de proyectos del
BID se concentraba en la participacion econdémica: los estudios de catastro, el
financiamiento de microemprendimientos, las iniciativas para promover oportuni-

30. Ver BID (1994 ¢), p. 27.
31. Banco Mundial (1992), p. 2.
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dades econdmicas para la mujer y los grupos indigenas fueron algunos de los
temas prioritarios para “el fortalecimiento de fos lazos con la comunidad ...".®

3.3.2 La implementacién de la participacion en los proyectos

Los BMDs han apoyado précticas participativas de tres maneras: prescri-
biendo, permitiendo y promoviendo las mismas dentro de las instituciones y en los
palses. Cada uno de los BMDs tiene caracteristicas propias que en algunos casos
promueven y en otros limitan la participacion. Por ejemplo, los programas para
microemprendimientos del BID dieron lugar a la participacion de comunidades y
ONGs, pero hasta recientemente la participacién se limité a este programa. Poste-
riormente, las reuniones hemisféricas sobre sociedad civil han dado impulso al
tema. El caracter regional del BID puede ayudar a reducir las suspicacias de los
gobiernos prestatarios sobre los nuevos mandatos, aunque aletargue su adopcién
oficial. En cambio en el BM, el tema de la participacién debe confrontar otra cultu-
ra. Por un lado, el mito de la naturaleza "apolitica” de la entidad, y por otro lado, un
mandalo de preservar un alto volumen de préstamos de rapido planeamiento y
disefio. Pero en ambos bancos siempre se puso énfasis en la capacidad técnica
del personal. En este sentido, si la participacion es llevada a la practica genuina-
mente, tiene que promover un cambio de cultura, en tanto y en cuanto, la participa-
cién por definicién disminuye el controt del personal sobre el desarrollo de los
proyectos. Como minimo, requiere nuevas formas de capacitacion.

Ambos BMDs han promovido la participacién con mas intensidad en areas
conflictivas -como los reasentamientos involuntarios, la evaluaciones de impacto
ambiental, y los temas de las comunidades indigenas. La existencia de controver-
sias llevd a las dos instituciones a realizar consultas con los interesados en forma
temprana y sistemadtica, y una mayor participacion de ia comunidad en proyectos
relacionados con dichos temas. Mas allad de esta semejanza, el BM promovi6 la
participacion en general, mientras que el BID alent¢ la participacién en Fondos de
Inversién Social y en temas para fortalecer la sociedad civil. Ademas, las diferen-
cias “culturales” de cada BMD inducen a otras diferencias. El BM se asigna a si
mismo un rol de liderazgo entre las entidades financieras de préstamo. Promueve
y difunde ampliamente su experiencia en proyectos participativos a través de pu-
blicaciones. Por su parte, la actitud del BID, de menor protagonismo y mayor
focalizacion, ha permitido un mayor entendimiento con las autoridades de los

r32. BID (1994), Informe Anual, p. 12.
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paises prestatarios. Pero cabe un interrogante sobre la continuidad del trabajo del
BID en el fortalecimiento de la sociedad civil: hasta qué punto y cuan efectivamen-
te puede convencer a los gobiernos del valor de una sociedad civil mas fuerte e
influyente y hasta qué punto este objetivo debe ser logrado por medio del endeuda-
miento con el organismo.

La definicion misma del concepto de participacion dista mucho de ser unifor-
me. E! BID tiene en preparacién un marco para entender los significados de la
participacién en los dos BMDs.® El trabajo sostiene que la tarea de consuitar tiene
tres connotaciones: informar, buscar opinién y abrir el didlogo. Las tres estan pre-
sentes en los debates sobre participacién dentro de los bancos, pero el didlogo
permite que una comunidad asuma -y comparta- la responsabilidad por acciones
que afecten su futuro.

En cambio, para las ONGs, la participacion es la posibilidad de extender el
poder a grupos excluidos, y asf darles cierto control sobre las decisiones que los
afectan. En este contexto, la difusién de la informacién es el primer instrumento que
permite la participacién informada en tanto que los mecanismos de fiscalizacién
crean los medios para una efectiva participacion, a través del establecimiento de
un canal para recibir reclamos, ya sea de los que han sido excluidos o de los
damnificados.

Por el contrario, para Estados Unidos, los BMDs, y la mayoria de sus gobiernos
prestamistas, la participacién es un medio para hacer que los proyectos sean
sentidos como propios, para acrecentar la responsabilidad y la fiscalizacién de las
autoridades y para lograr una mejor implementacion y sustentabilidad.

Ambos BMDs reconocen por escrito la diferencia entre consulta y participa-
cién, pero la diferencia entre uno y otra no se manifiesta en la practica. Aun en la
letra, la palabra “participacién” normalmente hace referencia a la movilizacién de
comunidades o de asociaciones para llevar adelante un proyecto. A la vez, hay
diterencias sutiles pero significativas en la forma de implementar los mandatos en
cada banco. El interés del BM en mejorar la participacién es instrumental; se basa
en el supuesto de que una mayor participacién popular garantiza el retorno de las
inversiones y su sustentabilidad a largo plazo. Por ello, se fomenta la participacién
en forma mas activa en aquellos sectores de mayor riesgo y en los que este efecto
ya esta demostrado. Para el BID, la participacién esta relacionada con el fortaleci-

r33. Ver Schwartz (1995).

-47 -



PAUL J. NELSON

miento de instituciones para la modernizacion del Estado, incluyendo la capaci-
dad de la sociedad civil para asumir actividades econtmicas y de bien publico
antes desempenadas por el Estado. Pero ninguna de estas dos visiones establece
un fuerte vinculo entre la participacién y los otros dos mandatos previamente exa-
minados. Sin embargo, es posible que el enfoque del BID sobre la participacién
fortalezca mejor a la comunidad para fiscalizar las instituciones.

Un caso muy especial se da en proyectos de reasentamientos forzados dado
que plantean los siguientes interrogantes: ;cuanta influencia tienen las comuni-
dades a ser desplazadas en un proyecto que cuenta con fuertes compromisos de
las autoridades? A la vez ;cudl es la relacion entre participacion y fiscalizacion?
La politica de reasentamientos del BM requiere de consultas con la poblacion
afectada en la etapa de planeamiento e impone como condicién que se tomen
medidas para que los ingresos de las personas afectadas recuperen el nivel que
tenian antes del traslado. Una revision interna ha constatado que las consultas
se realizan siempre aunque nunca se cumple con la condicionalidad sobre el
nivel de ingreso.

Mas aun, en muchos casos 10s gobiernos no cumplen con los pasos acorda-
dos para implementar el proyecto. En estos casos, una alternativa de fiscalizacién
puede darse a través de la presién que ejerce el BM sobre el gobierno prestatario
para que cumpla con las condiciones acordadas. Un documento regional sobre
reasentamientos ha seialado con cautela que se presentan “dificullades” cuando
los prestatarios carecen de un compromiso con las actividades de reasentamiento,
y agrega que el banco debe mantener una supervision intensa para mejorar la
implementacién de dicha politica (1995 c, pp. 39; 46). La supervision del BM pue-
de lograr que las autoridades nacionales cumplan con las condiciones acordadas
en un contrato de préstamo, siempre y cuando el banco se aboque y dedique
suficiente capital politico al tema.

Un segundo mecanismo de fiscalizacion, aparentemente el mas efectivo en
los uitimos diez afos, se da a través de la protesta de las comunidades afectadas
y el apoyo internacional a ella. Las ONGs aducen, en base a la misma informacién
brindada por el Banco Mundial, que casi todos los casos citados como ejemplos
positivos de la influencia del BM en operaciones de reasentamiento se debieron a
la extraordinaria resistencia al proyecto que presentaron las comunidades de base;
y que ni el banco ni las autoridades nacionales estuvieron dispuestos a revisar los
proyectos en un primer momento de buena voluntad (carta al Departamento del
Tesoro de Estados Unidos, 22 de abril de 1994).
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Por ultimo, el panel de inspeccién crea, como recurso de ultima instancia, un
tercer mecanismo de fiscalizacién. El personal del banco es plenamente cons-
ciente del potencial inherente a este recurso. Un analisis sobre el estado de su
cartera de préstamos, en 1994, senalé de forma alarmante que, si bien en prome-
dio, los planes de reasentamiento han mejorado en forma sustancial en los ultimos
tres anos, los mismos podrian ser cuestionados en cada paso que va de la politica
general al posterior planeamiento de operaciones (1994 a, p. 36).

3.3.3 Medidas de implementacién y autoevaluacion

Con excepcion de los temas de reasentamientos de poblaciones y las co-
munidades indigenas, la necesidad de recurrir a la participacién dentro del BM
surgié de los esfuerzos del personal mas que por mandatos del Directorio. La
implementacion se llevd a cabo con el desarrollo de un “proceso de aprendizaje
sobre participacién” de tres afios de duracién entre 1991y 1994, El proceso de
aprendizaje involucré a ONGs, universidades y gobiernos para reunir informacion
y experiencias. Posteriormente, el Directorio aprobé la mayoria de los elementos
del modesto plan de accién que surgié de ese ejercicio. Dicho plan de accién hoy
en curso llama a la necesidad de realizar continuos esfuerzos de aprendizaje,
incluyendo la ejecucién de proyectos piloto; de realizar esfuerzos para llamar a la
participacién en el didlogo sobre politicas con las autoridades, y en el Trabajo
Econdmico y Social del banco; de impulsar una “cultura de participacion” entre el
personal mejorando sus incentivos, su entrenamiento, y cuando sea necesario, el
reclutamiento; de modificar las reglas de licitacién que impidan la participacién
local. Por ultimo, se dio lugar a la creacién de un grupo de supervision de alto nivel.

En la sede se observan esfuerzos puntuales para promover la adopcién de
enfoques innovadores y participativos entre el personal. Para llevar a la practica
los nuevos enfoques se ha elaborado un extenso Manual sobre Participacién,
cuyo contenido incluye breves estudios sobre esfuerzos participativos en varios
sectores y principios sobre “mejores practicas”. Un Fondo para Enfoques Innovativos
para el Desarrollo Social y Humanitario (FIAHS por sus siglas en inglés) cubre los
costos adicionales que surjan de ampliar la participacién en la preparacion de
proyectos. El FIAHS, sin embargo, tiene una vida de sélo dos afos mas.

Para llevar los objetivos a la practica, cada vicepresidencia regional elabor6
un plan de accidn regional. El plan para América Latina y el Caribe fue elogiado
por los impulsores de la participacién dentro del BM. Se ha nombrado un oficial
de enlace con ONGs en cada mision residente e iniciado estudios sobre las
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relaciones entre las ONGs y el gobierno. Ademas, ha habido reuniones con
ONGs en cada una de las tres subregiones durante 1995 y 1996. Los nueve
nuevos cargos de oficiales de enlace con ONGs han sido cubiertos por personas
que trabajaron con ONGs en el pasado en sus respectivos paises. Los oficiales
de enlace con ONGs reclutados tienen relativamente poca familiaridad con el
BM, por lo que estdn mejor preparados para representar al banco frente a las
ONGs que para moverse dentro de la institucién misma y avanzar las ideas
participatorias. La tarea de cada funcionario dependera de las prioridades fija-
das por la oficina del BM y el gobierno, pero todos tienen como misién promover
el acceso a la informacion en el pais. El oficial encargado del contacto con
ONGs en Argentina establecio rapidamente contactos con varias ONGs y patro-
cind seminarios para dar lugar al didlogo.*

El BID, por su parte, no ha lanzado aun una campana de implementacion tan
coordinada. La reorganizacion del BID en 1994 establecié unidades regionales de
medio ambiente y cred el Departamento de Programas Sociales y Desarrollo Sosteni-
ble. El personal del Departamento caracteriza los esfuerzos del BID como mas infor-
males, a través de resaltar experiencias positivas o las ventajas del trabajo participati-
vo. El Proyecto para la Proteccién del Medio Ambiente y las Comunidades Indigenas
en Brasil se cita como un ejemplo del extenso trabajo de consulta comunitaria.

Los integrantes de la division de medio ambiente dentro del Departamento de
Programas Sociales y Desarrollo Sostenible ya estan recibiendo capacitacion en
técnicas participativas y de consultas, pero en las demas divisiones, el entrena-
miento es apenas incipiente. Un estudio reciente sefala que el banco carece de
suficiente personal capacitado en sectores sociales para supervisar proyectos en
forma efectiva.?®* No se establecieron incentivos o fondos especificos para incor-
porar métodos participativos, aungue hay fondos especiales disponibles para la
preparacion de proyectos relacionados con la erradicacion de la pobreza. Sin
embargo, esta en curso la elaboracién de un manual sobre participacion, que se
prevé estard disponible para usarlo a fines de 1996. Se trata de una guia para el
personal del banco, que incluye las mejores practicas extraidas de la experiencia.

34. Sin embargo, representantes de las ONGs sefalaron que el oficial de enlace del BM con
las ONGs patrocind una primera reunién sin contar con un lugar fisico ni con presupuesto
para ella. La reunién debi6 realizarse en fas oficinas de una ONG. Por ello muchos cuestionaron
cuan genuino es el compromiso del BM con el tema.

35. BID (1995¢€), p. 9.
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Ambos BMDs han realizado mayores esfuerzos por encauzar la participacion
en cada proyecto en forma casuistica, que por ver hasta qué punto se lleva a cabo
el trabajo participativo en forma general en su cartera de préstamos. El gran nime-
ro de operaciones y el caracter intangible de la participacion comunitaria pueden
resultar en que la participacion se dé en forma fragmentada. En términos compara-
tivos, el monitoreo de las practicas de participacion en el BM y el BID presenta
problemas opuestos. Por un lado, el BM ha publicado por demas sobre la participa-
cién y la colaboracion con ONGs. Ello lieva a la necesidad de tamizar el material
con cautela. Por el contrario, el BID no ha hecho demasiado para analizar y siste-
matizar su experiencia con ONGs y organizaciones de participacién comunitaria y
menos aun para diseminarla. A primera vista, la falta de difusion publica de su
experiencia puede asimilarse a un menor compromiso con el tema.

El BM ha lanzado diecinueve proyectos piloto de participacion, tres de los
cuales estan en América Latina, como un ejercicio de buscar informacion en las
etapas de observacion, demostracion, aprendizaje y monitoreo. Los administrado-
res de estos proyectos deberan informar cada cuatro meses al presidente
Wolfensohn sobre su desarrollo; especificamente, sobre los avances, problemas y
contribuciones que hace la participacion en los mismos.* Un conjunto mayor de
130 proyectos sera monitoreado por los departamentos regionales.

El BM provee gran cantidad de informacién sobre la participacion de las ONGs
en proyectos, considerada como indicador de la participacion de la comunidad. La
participacién de las ONGs en proyeclos antes de la aprobacion por el Direclorio
crecié rapidamente desde 1988, abarcando la mitad de los proyectos en los dltimos
dos afos. Si bien algunos proyectos cuentan apenas con consultas esporadicas
mas que con plena parlicipacion, en general la naturaleza de ta participacion de las
ONGs pasé de una mera contribucion en la implementacion de proyectos disefados
por los BMDs y las autoridades, a una contribucién mas extensa en la identificacion
en el disefio mismo de los proyectos. Pero debe notarse que la contribucion de las
ONGs en el disefio de los proyectos en los afios 1990-1994 es muy puntual y adquie-
re dos formas. Por un lado, las ONGs disefian y presentan subproyeclos para ser
financiados por fondos de inversion cuyos objetivos ya estan fijados de antemano.

36. Los tres proyectos regionales en América Latina son: el Proyecto de Alivio de la Pobreza
Rural en Argentina y el Proyecto de Educacion Basica en El Salvador (en eurso); y el Proyecto
de las Recursos Naturales de la Sierra peruana y Desarrollo Comunitario, que comenzara en
1997.
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Por otro lado, contribuyen con los programas para mitigar et impacto de los planes de
ajuste. Por lo tanto, su participacion tiende mayormente a desarroliar la agenda
prefijada del BM y sus objetivos estratégicos antes que a reformularla.

No hay informacion consistente para la etapa de evaluacion de los proyectos.
La Division de Evaluacion ha iniciado un estudio del impacto de la participacién de
las ONGs sobre desempeno de los proyectos. Es probable que gran parte de la
participacion que se espera de ias ONGs en esta etapa no ocurra en la practica.
Pero es evidente que la mayoria del personal del BM considera la participacion y el
papel de las ONGs como elementos importantes para mejorar el posicionamiento,
y quizds el desempeno de sus proyectos en el momento de su evaluacion.

El BID, en cambio, efectda un monitoreo menos sistematico sobre el grado y
los términos de la participacién de la comunidad en los proyectos. La Octava
Reposiciéon de Capital del BID completada en 1994 senald como prioridad el incre-
mento de la participacion en los proyectos sociales. La tarea esta apenas iniciada.
Si bien se observa una creciente participacion de las ONGs, aun no esta documen-
tada. Existen pocos datos sobre si la participacion se realiza durante las etapas de
identificacién y disefio de los proyectos, o simplemente durante su implementa-
cion. El Informe Anual de 1994 sobre el medio ambiente sefala que, en términos
generales, las consultas con la poblacién local o sus representantes, que eran una
excepcion hasta 1990, hoy son una norma incluso internalizada por los gobiernos
y agencias ejecutoras (p. 25). Se sostiene que las consultas formales e informales
con los grupos afectados y con ONGs han producido resultados “altamente positi-
vos”, lo que es evidente por “la significativa reduccion del numero y severidad de
los conflictos” (p. 4). Pero dichas aseveraciones no parecen estar basadas en
ningun relevamiento de las consultas realizadas. Representan las observaciones
de la Division de medio ambiente sobre un pequefo, aunque importante, conjunto
de proyectos para los que existe un mandato concreto de participacion.

En otros sectores, el nuevo mandato aun debe materializarse en la préctica.
Un informe realizado en 1995 sobre los proyectos sociales llama la atencién sobre
los problemas que surgirdn en los sectores (salud, sanidad, nutricién, educacion)
proclives a la participacién de la comunidad. S6lo algunos de ellos tienen linea-
mientos claros para promover la participacién. En general, los proyectos hasta
ahora hacen mencion a {a necesidad de participacion comunitaria pero sin un
plan basico de consulta a la poblacién. De hecho, los documentos de los proyec-

r37‘ Ver P. Nelson {1995).
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tos parecieran dar por descontado que la participacién “ocurrira de alguna mane-
ra" y que las representaciones cubriran las funciones de supervisién general. Sin
embargo, segun el mismo informe, esto rara vez sucede en la realidad (1995 d, pp.
4-5). El personal del banco tiende a coincidir en que la politica de participacién se
practica mas intensamente para los proyectos sensibles al medio ambiente y los
de reasentamientos; en menor grado en la agroforestacion y otras actividades de
base; y aun menos en las de servicios sociales.

En sintesis, es cierto que las politicas de los BMDs expanden en la letra las
oportunidades de participacién civica y la fiscalizacion, también establecen cier-
tos Iimites. En ambos, Ia participacion se agrega a las rutinas preexistentes, rutinas
que no siempre pueden acomodar la participaciéon en forma natural. Los planes de
accion del BM por ejemplo, no se refieren a la reestructuraciéon misma del ciclo del
proyecto, aunque el jefe de evaluaciones ha sostenido que ello es imperativo para
que el BM pueda incluir la participacién como un elemento que se da con cierta
regularidad y en forma sistematica en sus operaciones.® Debera verse si en el
terreno se esta gestando una dindmica de trabajo que impulse el disefo de pro-
yectos en forma mas flexible, participativa e interactiva.

El mandato de participacion tiene limitaciones rigidas en otro nivel: en el dise-
o de politicas macroecondmicas nacionales no hay inclinacién alguna por am-
pliar la participacion. Ciertamente, en el proceso de ajuste, la participacion no
necesariamente creara un consenso ni un sentimiento propietario del mismo, sino
que, por €l contrario, podria provocar graves controversias sobre la distribucion
del ingreso o la provision de servicios sociales. Los BMDs, como los autoridades
econdémicas, tienden a mantener al planeamiento macroecondmico como una
tarea “apolltica”, inmune a la participacién, y lejos del recurso cuasi-legal del
panel de fiscalizacién de los bancos. En sintesis, la consulta se incluye recién
cuando los programas de ajuste ya han sido puestos en marcha y se limita exclu-
sivamente a mitigar el efecto de ellos por medio de redes de seguridad social.

rsa. Picciotto y Weaving (1994).
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Grafico 1

Difusiéon de informacion, mecanismos de apelacién,
y mandatos de participacion: Caracteristicas principales por cada banco

Banco Mundial (BIRF y ADI)

Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

Politica de difusién de informacion (1993)

Politica de difusion de informacién (1994)

Se abren los Centros de Informacién Publi-
ca, en la seds y las oficinas de Paris y Tokio
para responder al pedido de documentos.
Las oficinas regionales otorgan documen-
tos para cada pais. El Documento de Infor-
macién Publica, un informe resumido, se
puede obtener a través del ciclo de proyec-
to. También hay disponibles Evaluaciones
de impacto Ambiental y otros documentos.

Se abren Centros de Informacién Publica en
la sede y en Paris para responder a pedidos
de documentos. Las representaciones otor-
gan documentos para cada pais. El Perfil de
Proyectos esta disponible al publico antes
de la aprobacion del proyecto por el Directo-
rio. Los documentos requeridos para estu-
dios de medio ambiente pueden obtenerse
en forma local sélo durante la preparacién
del proyecto.

Mecanismo de Fiscalizacién (1993)

Mecanismo de Fiscalizacion (1994)

Los individuos afectados documentan el
dano surgido deil no cumplimiento de la po-
litica, procedimientos o contratos del ban-
co. Un panel permanente de tres miembros
realiza el relevamiento preliminar. La admi-
nistracién presenta su respuesta y luego el
panel recomienda a favor o en contra de
realizar una investigacién. El Directorio au-
toriza la investigacién. El panel presenta sus
resultados al Directorio y al Presidente; la
Administracién presenta recomendaciones
al Directorio, que decide a favor o en contra
de una medida paliativa propuesta.

Los afectados por el no cumplimiento de la
politica, sus procedimientos, o contratos del
banco comienzan por elevar un reclamo. El
Presidente del BID estudia el pedido y reco-
mienda al Directorio si realizar o no una in-
vestigacién. Si se autonza la investigacién,
el Directorio conforma un panel de una lista
de 10 personas. El panel informa al Directo-
rio y al Presidente, el Presidente eleva sus
recomendaciones al Directorio que determi-
na qué accién preventiva o correctiva debe
realizarse.
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Participacion

Participacion

Es un requisito en reasentamientos, dere-
chos a las comunidades indigenas y estu-
dios de impacto medioambiental; se reco-
miendan en sectores sociales. Politica ge-
neral aun bajo desarrollo. Se incentiva entre
el personal por medio de entrenamiento y
dando énfasis a su valor potencial para
mejorar el impacto de proyectos. Manual de
Referencia para consultas. Se han selec-
cionado 19 proyectos pilotos para evaluar

Es un requisito en estudios de impacto am-
biental, de reasentamientos y de derechos
de las comunidades indigenas sobre tierras.
Se recomienda en algunos sectores socia-
les. Los mandatos de politica se limitan a
ciertos sectores. Se incentiva al personal
por medio de estudios de casos y un Ma-
nual de Referencia sobre Participacién. Se
incorpora el fortalecimiento de la sociedad
civil, incluyendo participacion civica, y parti-

cipacién social en fondos de inversion. Re-
lativamente poco monitoreo, recoleccidn de
datos y evaluacion de los impactos o efec-
tos de las nuevas metodologfas.

4. CONSIDERACIONES FINALES

El congreso de Estados Unidos fue uno de los principales promolores de la
transparencia y fiscalizacion. A futuro es posible que haya una erosién de su
Impetu ronovador, dada la consolidacion de la mayoria republicana a partir de
1994. Sin embargo, las ONGs tanto internacionales como locales continuaran con
su defensa de la fiscalizacidn, transparencia y participacion. Pero en las dreas de
difusion de informacién y participacion, se comienza a detectar cambios en sus
estrategias. Hoy, reconocen la necesidad de cierto grado de cooperacién con los
BMDs para operacionalizar estos mandatos. Incluso las ONGs que consideran
que dichos mandatos son insuficientes estan impulsando su implementacion, y se
prestan a colaborar con los BMDs.* Este cambio de estrategia sera particularmen-
te importante en el caso de las ventanillas concesionales de ambos, ADI y FOE,
donde puede darse una reduccion de la influencia de las ONGs estadounidenses
como resultado de la reduccion de la participacion de Estados Unidos en dichas
ventanillas.

r39. Ver, por ejemplo, J. Barnes, et.al. (1935).



PAUL J. NELSON

Por su parte, los otros gobiernos donantes mantienen una influencia conside-
rable, particularmente en el BM. Muchos han decidido ejercer su influencia esta-
bleciendo fondos a su nombre. Por ejemplo, Japdn, los paises ndrdicos y Holanda
establecieron fondos para programas de capacitacion de ONGs, a través del Insti-
tuto de Desarrollo Econdmico del BM; asi como también contribuyeron al financia-
miento del proceso de aprendizaje trianual sobre participacidon. Dichos paises
también utilizaron su influencia para reformular propueslas presentadas por las
ONGs, como fue el caso del panel de inspeccion del BM, en ta que un impulso de
Alemania fue la base de la resolucién finalmente adoptada por el Directorio. Cabe
esperar que los paises donantes continden enfatizando la necesidad de ampliar la
participacion. En contraste, el sector privado cuya influencia en los BMDs ha cre-
cido considerablemente tiene escaso interés en ampliar los mandatos de fiscaliza-
cidn, transparencia y participacion dado que los mecanismos asociados demoran
o complican el disefio de proyectos. Dado su interés en el rapido desarrollo de
proyecto que los beneficie serdn un factor creciente en las discusiones de politica
general de los bancos.

En lo que atarie a los gobiernos de los paises prestatarios, elios han respondi-
do de diversas formas a los mandatos. Varios se han resistido a su implementacion
por considerarlos una interferencia en sus prerrogativas. En ambos BMDs, los
mandatos de transparencia y fiscalizacidn permiten que los gobiernos impongan
ciertos limites, por un lado, sobre la difusién de documentos y, por el otro, que
ejerzan el poder de veto sobre el pedido de apertura de una investigacién en su
pais. El Directorio ha intentado limitar el alcance o la esfera de aplicacién de las
investigaciones del panel de fiscalizacion del BM, pero ningun Director Ejecutivo
ha impedido una investigacion. Los costos politicos serian demasiado grandes de
ocurrir algo asi.

En la Administracién de los BMDs, los nuevos mandatos requieren reformas
administrativas y de presupuesto. El BM, a partir de 1293, modificé sus procedi-
mientos. Las Directivas Operativas, que antes detallaban las responsabilidades
del personal en areas como evaluacion del impacto ambiental, colaboracion con
las ONGs, etc., estan siendo reemplazadas por una serie de Politicas Operativas
mas generales. Si bien las nuevas directivas seran menos detalladas, se espera
que sean implementadas con mas vigor. Las Politicas Operativas seran comple-
mentadas con lineamientos de politica mas detallados, consistentes en principios
y ejemplos de las “mejores précticas”. El presidente Wolfensohn al hacerse cargo,
traté de impulsar esta tendencia y fortalecié su autoridad sobre los vicepresidentes
regionales, colocandolos bajo cinco directores gerentes que forman el grupo
gerencial senior junto con el presidente Wolfensohn. Los oficiales de enlace con
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ONGs sostienen que desde la llegada de Wolfensohn aumenté la demanda de su
trabajo al interior del banco.

La estrategia del BID es consistente con sus fuertes lazos regionales.®® La
administracién prosigue pausada y sostenidamente para promover la participa-
cion vy la fiscalizacion, sin incorporar cambios drasticos para promover la adop-
cion de estos mandatos en toda la instilucion. La reestructuracion de 1994 dio
lugar a que el personal de Washington pusiera mayor énfasis en los préstamos
sociales y en estrategias para el sector privado, al tiempo que se incorporé perso-
nal nuevo y se asignaron nuevas responsabilidades a las representaciones.

El Comité de Medio Ambiente del BID continuara siendo un foco de influencia.
Ei Comité ha tenido un papel fundamental en la implementacién de los nuevos
lineamientos medioambientales. Algunos activistas y observadores le alribuyen
efectividad en detectar posibles problemas en el inicio misino del desarrollo de un
proyecto. Esta capacidad de deteccion temprana le ha permitido prevenir conflic-
tos entre el banco, los prestatarios y la sociedad civil, bloqueando o forzando
cambios en la etapa inicial de los proyectos con problemas potenciaies. EI Comité
de Medio Ambiente tiene, por lo tanto, una sensibilidad especial que debe transmi-
tir al resto del personal con menor experiencia hasta el presente.

Para concluir, en los BMDs se refiejan las tensiones y las sinergias que se dan
entre la sociedad civil y las autoridades nacionales. Las mismas se trasladan al
ambito internacional. Por su doble naluraleza, de bancos publicos y entidades de
desarrollo, los BMDs son una caja de resonancia para los (emas de buen gobierno,
tanto a nivel regional como global. Los paises miembros, los actores civiles y los
propios BMDs estan procurando encontrar un equilibrio entre la confidencialidad
y la transparencia, la eficiencia y la participacion, y la fiscalizacion ya sea estatal
o de otra naturaleza. Los resultados que emerjan de este ejercicio son importantes
tanto para otros organismos internacionales como para los gobiernos. Si las prac-
ticas multilaterales son modificadas en la proxima decada, la sociedad civil ocu-
pard un lugar mas importante que hasta ahora. Es positle que la difusién de la
informacion, la fiscalizacion y la participacion dentro del BM y del BID moideen un
nuevo rol para la sociedad civil en la politica nacional ¢ internacional. En el BM y
en el BID se estan dando los primeros pasos en este camino.

’-40. BID (1994e).
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