Cuadro 1

Dinamica de articulacién de la sociedad civil frente a la reconstruccién y transformacion

Espacios de articulacion ;

Productos

Actores

Comunidades ONG y
Alcaldias Bajo Lempa

* Propuesta de las comunidades, or-
ganizaciones sociales, ONG y alcal-

" dias de la micro-region centro coste- |

ra en relacién a la situacion de vul-
nerabitidad frente a las inundaciones
en la zona de bajo Lempa

Comunidades afectadas del Bajo Lempa
Crganismos mujeres

Organizaciones territoriales

QNG desarrolfo trabajando en Bajo Lempa
Alcaldias

Organismos de mujeres

Forc Taller Género y Desastres
Biagndstico de temas
Foro Mujeres por la reconstruceion
i Constitucion del Foro Permanente
{ de Ciudadanas

Organismos mujeres

ONG desarralio con proyectos de género
Conceriaciones de mujeres

Mesa Campesina y
pescadores arlesanales

Estrategia para la reconstruccion y
desarrollo de las zonas afectadas
por la tormenta tropical Mitch en El
Salvador

Organismos mujeres
ONG desarrolla trabajando en zonas afectadas
Federaciones campestnas

Mesas PNUD

Plan de recanstruccion nacional

Crganismos mujeres

Qrganizaciones lerritoriales

ONG desarralio

OMG medio ambiente

ONG internacicnales

Alcaldias

Instituciones gobierno central
Universidades

Gremios micro-pequena empresa
QOrganismos internacionales de cooperacion

Foro Sociedad Gvil
par la Heconstruccion y
el Desarrollo sostenible
de Ei Salvador

Propuesta del Fore de la Sociedad
Civil por la reconstruccion y el desa-
_ rrolio sostenible de £l Salvador.

. Propuesia de mecanismos de parti-
, Cipacion en el proceso de recons-
! truccion y transformacion de El Sal-
i vador.

|
i
|
!
i
i
|
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Organismos mujeres
Organizaciones termtoriales
Comunidades afectadas
Organizaciones indigenas
Gremios micro-pequefia emprasa
Racios comunitarias

ONG desarrolio

ONG medio ambiente
Federaciones campesinas
Sindicatos

Movimiento comunal urbano
Iglesias

Universidades

Las primeras movilizaciones son de indole lo-
cal, como las surgidas en el Bajo Lempa de-
mandando reivindicaciones puntuales. Pero
también denlro de la dinamica de los movi-
mienlos sociales se inician aclividades para
construir una propuesta de reconstruccion
desde el enfoque de género, en el caso del
movimienlo de mujeres o desde el replan-

teamiento de los problemas del agro, en el ca-
so las organizaciones campesinas.

La movilizacién del Bajo Lempa
La movilizacién social empieza con las co-

munidades, asociaciones territoriales y ONG
gque lrabajan en el Bajo Lempa. Algunas ONG



como CORDES y CRIPDES destacan anle los
medios de comunicacion la vulnerabilidad de
la poblacién ante los desastres y Hlaman a la
participacion ciudadana en la reconstruccion
de la vida productiva. A pesar de la moviliza-
cion social del Bajo Lempa y del alto impacto
que la tormenta tuvo en la zona, la primera
propuesla que el gobierno lleva a Washinglon
excluye el problema del Bajo Lempa en las
zonas de Jiquilisco, Zacatecoluca y Tecoluca.

En febrero de 1999 la llamada Iniciativa del
Bajo Lempa, que incluye a 3 alcaldias de la
zona, presenta una propuesta en la cual de-
mandan la generacién de una politica de de-
sarrollo pleno del Bajo Lempa que les permita
solucionar la situacion de alto riesgo v vulne-
rabilidad, ademas de solicitar la conslrucciéon
de obras de infraestructura para la preven-
cion de desastres.

Organizaciones campesinas,
reconstruccion y transformacion

Las organizaciones vinculadas con el sector
agrario, como las federaciones cooperativas,
organismos de mujeres y algunas ONG que
trabajan en éareas rurales afectadas por la tor-
menta tropical, inician un proceso de consulta
para formular un diagnostico y una pro-
puesta mas sistematizada para el desarrollo
de eslas zonas. En esle esfuerzo conforman la
Mesa Nacional de Organizaciones Campesi-
nas y Pescadores Artesanales que presenta la
Esirategia para la reconstruccion y desarroflo
de las zonas afeciadas por fa lormenta tropi-
cal Mitch en El Salvador. La propucsla esta
dirigida a la reconslruccion de las zonas
afectadas v la creacion de bases para el desa-

i

En esta imcratva particpan el Foro Agropecuarig,
FEDECOOCPADES, COMFRAS, FECQRACEN, ANTA,
FESACORA, FACOPADES. CORDES, FUNDACAMPO,
FUDECIT-ITAMA, CCS, MAM, IMU bajo la asesarfa técnica

dg FUNDE vy ol soporte det Consorcio de Agencias Imeina-
cionales de Cooperacion (CAIC),

rrollo rural sustentable bajo lres ejes basicos:
econémico, social y medio ambiental.

La dindmica de esta propuesta v el tipo de
actores que la conducen, debe verse dentro de
un proceso mas amplio de andlisis de la co-
yuntura agraria ¥ promocion de espacios de
incidencia social que se ha trabajado desde la
sociedad civil con el apoyo de la cooperacion
internacional, Como agrupacion, constituye
una forma de articulaciéon novedosa entre los
lradicionales aclores rurales, federaciones y
cooperativas campesinas, con organizaciones
territoriales, ONG y movimien{o de mujeres.

La discusion social sobre las alternalivas de
desarrollo del agro también ha dado lugar a
la formacidn de la Mesa de Incidencia para el
Agro, con un enfoque méas centrado en los
temas coyunlurales que impactan al agro sal-
vadoreno. La Mesa persigue realizar acciones
de incidencia ante organismos multilaterales
en el exterior y la Asamblea Legislativa v el
Ejecutivo, buscando empujar socialmenle el
tema agrario e identlificar aliados.

La bisqueda del movimiento de mujeres

Otro de los sectores mas activos en la dindmi-
ca social post Mitch, ha sido el moevimienlo de
mujeres, cuyas principales organizaciones v
coaliciones® se han inlegrado en la mayoria
de agrupamientos sociales, tanlo regionales -
sobre todo en la zona del Bajo Lempa- como

los que adquirieron una dindmica nacional
(Ver Cuadro I).

Inicialmente, los grupos de mujeres discutie-
ron ef impacto social del huracan enfocandolo

2 "

Existen tres importanios concerlaciones de mujeress la
Cancertacién de Mujeres. la Mesa Permanente de Mujeres
Rurales y la Coordinadora de Qrganizaciones de Mujeras

(COM) gue aglutina a las organizaciones de mujeres y fede-
raciones cooperativas que trabajan con programas de gene-
ro.



desde la relacion pénero Y desastres para
construir una propuesta de reconstruceion
con perspectiva de génem.a Las discusiones
e torno a la vulnerabilidad v reconstruccion
lenian un marcado enfoque rural, tanto por el
mayor impdacto del desaslre en zonas rurales
v costeras, como por ol peso de los aglutina-
mientos de mujeres en torno a la problemali-
ca de la mujer rural”

En estas discusiones se idenlificaron como
problemas estratégicos la seguridad alimenta-
ria, educacion, vivienda y produccién agri-
cola para las fases de emergencia y recons-
truccion. Ademads se esbozaron estrategias
para impulsar la participacion social en la
elaboracion del plan de reconstruccién. Entre
marzo v mayo de 1999 los esfuerzos se con-
cenlraron en lograr que las propuestas v crite-
rios de género identificados fueran incorpo-
rados en la reumén del Grupo Consultivo en
iistocolmao.

l.as principales concerlaciones de grupos de
mujeres claboraron un documento de pro-
puesia propia e independiente desde una
perspectiva de género, que les sirvié de base
para impulsar la incorporacion de sus pro-
puestas en el documento gubernamental pre-
senfado en Estocolmo y para abrir su partici-
pacion en espacios de concerlacion mas am-
plios como ¢! Encuentro Centroamericano de
Mujeres realizado en Tegucigalpa y poste-
riormente en ¢l Foro de la Seciedad Civil que
s¢ forma en Il Salvador (Umana, 1999).

* Entre el 20 y 30 de enero se reahzo el taller foro “Genero y
desastres, Nsumos para una propuesia de reconstruccion
con perspectiva de, generd’. orgamzado por varios grupos,
asociaciones de mujeres, asociaciones cooperativas y ONG
gue trabajan proyecios con mujeres: IMU, MAM, ADIM,
CMC. DIGNAS, FUNSALPRODESE, MSM, ASDEC, ACCO,
ADC, CRIFDES, CONFRAS, Mueres de Guazapa, AMS,
ADEMUSA, REDES Y Concertacién de Mujeres

* Entre ellas la Mesa Permanente de Mujeres Rurales, for-
mada por organisimos de mujeres y cooparativistas gue han
propuesto o Codigo Agrano con perspectva de genero

La integracion de esfuerzos hacia
la propuesta de Estocolmo

De forma paralela a las experiencias antes
mencionadas, surgieron otros espacios  de
concertacion impulsados por organismos re-
gionales e inlernacionales como la  red
ALFORJA y el PNUD. En estos espacios se in-
corporan nuevos actores a la discusion, inctu-
vendo a diversas instituciones de medio am-
biente que empiezan a coordinarse con ol
resto de las organizaciones sociales.

La red Alforja convocé en febrero de 1999 3
una consulta sobre propuestas de reconstruc-
cion con el objetivo de identificar las iniciati-
vas exislenles y temas comunes para desde
alli empezar a construir propucstas, criterios
Yy mecanisinos de seguimiento. Uno de los re-
sultados de esta reunién es la clara urgencia
por coordinar las acciones de cabildeo y arti-
culaciéon  de  las  diversas  propuestas
(ALFORJA, 1999).

Al 'mismo tiempo el PNUD facililé un proceso
de consulla con amplia participacion del sec-
{or gubernamental y no-gubernamental en la
consulta y diseio de los Planes de Recons-
truccion Nacional que se llevarian a Estocol-
mo por el gobierno de El Salvador. Mientras
que la propuesla del gobierno presentada en
Washington en diciembre de 1998 no incorpo-
raba planteamientos de sociedad civil, las
orientaciones para la reunién de Estocolmo
dicron la oportunidad para la formacion de
un proceso consultivo,

La necesidad de ampliar la parlicipacion se
torné particularmente importanle en el caso
de El Salvador, debido al menor impacto del
Mitch y la menor atencién internacional, en
comparacion con Honduras y Nicaragna. Si el
robierno podia mostrar que su propuesta in-
corporaba la participacion de la sociedad ci-



vil, podrian mejorar las posibilidades de ob-
tener un mayor apoyo de la cooperacién in-
ternacional.

Para la puesta en marcha del proceso de con-
sulta, el PNUD facilité la conformacién de
mesas técnicas sobre varios aspectos del plan
de reconstruccidon {prevencion de desastres,
salud, vivienda, reconstrucciéon y desarrollo
local, desarrollo rural, medio ambiente, edu-
cacion, y género). S5in embargo, dicho proceso
comenzd hasta principios de febrero, que-
dando relativamente poco tiempo para for-
mulai un plan con propuestas concretas.

Ademas del proceso de consulta que promo-
vio el PNUD, a principios de ma zo surgié un
esfuerzo paralelo, el Foro de la Sociedad Civil
por la Reconstruccién y Desarrollo Sostenible
de El Salvador, que empezo aglutinando a 25
ONG y gremiales.

El Foro se formd frente a la coyunlura de Es-
tocolmo, esencialmente por varias razones.
Primero, algunos grupos de la sociedad civil
no se sintieron representados en el esfuerzo
facilitado por el PNUD. Segundo, el Foro se
eslablecié con la logica que la sociedad civil
necesitaba contar con una plataforma propia
para presionar y asegurar la incorporacion de
sus demandas desde su propia perspecliva.
Ademads, el Foro se formo como parte de un
esfuerzo mds amplio de la sodiedad civil or-
ganizada al nivel nacional, incorporando
sectores que no habian lenido acogida dentro
de las propuestas secltoriales, como el movi-
miento comunal urbano, el movimienlo étni-
¢o, asociaciones de microempresarios v aso-
ciaciones de trabajo con la infancia entre otros
(Kandel v Rosa, 1999).

El plan de reconstruccidén y
transformacion formulado con
participacion de la sociedad civil

Ll Plan Nacironal de Reconstruccion Trans-
formando Ef Salvador para reducir sus valne-
abifidades presentado en mavo de 1999 en
Estocolmo, se formulé con la participacion de
diferentes seclores del pais (GOES, 1999a;
GOES, 1999Dh). Esto introdujo una importanle
diferencia respecto del cardcler guberna-
mental que tuvoe el procese de formulacién
del Plan de Reconstruccion v Modernizacion
Productrva Jdo EI Salvador, 1999-2020 pre-
senlado en la anterior reunion del Grupo
Consullivo realizada en Washinglon en di-
ciembre de 1998 (GOES, 1998a; GOES, 1998b).

El Plan de reconstruccién y transformacion
propone la arliculacién de cinco “anillos de
seguridad” tomados de la propuesta de desa-
rrolfo humano soslenible del PNUD, v esld
eslruciurado sobre la base de seis compo-
nentes secloriales a los cuales corresponden
un lotal de 24 programas y 100 proyectos (Ver
Recuadro 1).

En el primer volumen del documento, y para
cada uno de los componentes sectoriales, apa-
rece un diagndshco de la situacién previa al
Mitch, un intento de conselidacién de los da-
fios provocados o agravados por el desastre,
el enfoque propueslo para orientar las accio-
nes de transformacién, asi como Lambién una
serie de lineamientos estratégicos para el
corto y largo plazo. El segundo volumen re-
coge la cartera de provectos identificados.
Esta estructura del documenlo refleja la natu-
raleza misma del proceso de formulacion del
Plan. Las lineas estralégicas de la propuesta
fueron establecidas con un cierlo nivel de
concerlacion entie las personas e instituciones
parlicipantes en las mesas téonicas convoca-
das por cf PNUIY S embargo, la seleccion



Recuadro 1
Principales componentes del Plan Nacional de Reconstruccion

ANILLOS DE SEGURIDAD

« | aorganizacion social de las respuestas ante desastres

« lLa seguridad de las personas que tiene como elementos basicos ia salud, la infragstruclura y el hébitat
« La equidad en las oportunidades de insercién econdmica, especialmente a iravés del fomento a las micro y pe-

quenas empresas
« i.asostenibilidad del ambiente

» La gobernabilidad estimulada por las instituciones formales s informales

PROGRAMAS SECTORIALES

» Sistema nacional de preparacion y respuesta antes los desastres

Salud
Vivienda

Fomento de la micro y pequenfia empresa rural
Gestion medicambiental

EJES TRANSVERSALES
En el plano econdmico

Reconstruccion y ampliacién de ia infraestructura local

= la consoldacion de mecanismos financieros funcionales a las acclones propuestas
+ la coherencia con jos equilibrios macroeconomicos alcanzados para garantizar una estabilidad de largo plazo

En el plano sociopolitico

+ fa construccion de una cultura de participacion en la gestidn del desarrollo, especialmente de las mujeras y en el

ambito local
» la proteccian del ambiente
+ la formacion de capial humano

final de la carpeta de proyectos fue hecha por
el gobierno y el PNUD.

Para tener una propuesta a tiempo para la re-
unién de Estocolmo, hubo que trabajar de
nanera intensiva duranle tres semanas. Ante
la premura, es comprensible que la sociedad
civil concenlrara liempo y recursos en la dis-
cusion del enfoque y la formulacién de los li-
neamientos de accion. Fslo explica que el en-
foque global corresponda al PNUD y que las
numeresas coincidencias que se encuentran
entre los entoques sectoriales a lo largo del
documento no hayan logrado convertirse en
gjes transversales. Existe, ademas, cierta in-

coherencia entre el enfoque del Plan v los
proyectos incluidos,

Junto a estos problemas de contenido, que se-
ran desarrollados en los siguientes apartados,

hay un problema en la apropiacién del Plan
por parle de los diferentes actores que toma-
ron parte en su formulacién, lo cual es clave
para la etapa de instrumentaciéon. La apro-
piacién del Plan no fue favorecida por el tipo
de convocatoria, que pudo bhacerlo aparecer
como un Plan del PNUD, y por que el trabajo
de las mesas técnicas no concluyé con la de-
volucién de los resultados a los participantes
para que éstos pudieran conocer, retroali-
mentar y validar el documento final. Si bien
esto intenté solventarse con una serie de car-
tas de entendimiento entre el gobierno y la
sociedad civil, el problema sigue latente.®

% En la “Carla Abierta a la cooperacién internacional”, firma-
da por el vicepresidente de |a Replbiica y dos representan-

tes del Foro de la Scoiedad Civil para la Reconstruccion y el
Desarrcllo en Estocolmo, indican gue comparten el enfoque
y concepcidn del Plan resultanie del esfuerzo conjunto de la
sociedad ewil, los gobiernos locales y el gobierno central. La
“Carta de Enlendimiento entre la Delegacién Oficial (Repre-




En las dificultades para la apropiacion del
Plan también influyé la incertidumbre res-
pecto a si el nuevo gobierno asumiria las pro-
puestas contenidas en el mismo, asi como la
responsabilidad de llevar a cabo las acciones
propuestas, pues la realizacion de la reunitn
de Estocolmo coincidié con el periodo de
transicién presidencial en el pais. La carta
compromiso firmada por el Presidente electo
tenia el propésito de reducir eslos niveles de
incertidumbre.®

El enfogue del Plan

La participaciéon de diferentes aclores en la
formulacién del Plan fue importanle y efecli-
va en lo relativo a recuperar diagnoéslicos y
propuestas previas, asi como en la inclusitn
de muchos de los temas considerados priori-
tarios desde el punto de vista de la sociedad
civil. Por ello es posible afirmar que la socie-
dad civil estd reffejada en el enfoque v los ¢gjes
transversales del Plan, y en otros aspectos que

sentantes del Gobiatna v de la Soctedsd Civil) solwe los ari-
'terios para La creacion de Mecanismos de Seguimiento, Mo-
nitorgo y Evaluacion del Plan Macional de Reconstruccion y
Transformacién” fue firmada por el Vicepresidente de la Re-
puiblica, 3 funcionarios del Ministerio de Relaciones Exterio-
res, 1 representante del Consejo Nacional para el Desarrolio
Sostenible, 3 miembros del Equipo de Transicién del Presi-
dente electo, el Preadents de la Corle Suprema de Justicia,
2 representantes del Foro de la Sociedad Civil para la Re-
construccidn y el Dasarralio, 1 representante de la Coordina-
dora de Comunidades del Bajo Lempa, 2 representantes de
la empresa privada (la Camara Agropecuaria y Agroindustnal
de El Salvador y ta Camara de Comercio e Industria} y el
Bance Centroamericano de Integracidn Economica.

% En la carta dirigida el 17 de mayo de 1999 a los “Excelenti-
simos representantes de pafses amigos y de organismos in-
ternacionales” por el Presidente Francisco Flores en su cali-
dad de presidente eleclo, expreso su coincidencia con el
enfogue de! Plan, pues "incorpora los fundamentos filosdofi-
cos, conceptuales y estratégicos de mi Programa de Gobier-
no La Nueva Alanza". Alirmo que “Comparto la wision, con-
tenido y alcances del documento y reconocerd los compro-
misos que suscriba o] Gobierno de El Salvador en la Reu-
nién del Grupo Consultivo [. ], compromises que impulsaré
promoviendo la patticipacion, transparencia y corresponsabi-
lidad, vaiores que fortaleceran la institucionalidad democrati-
ca y gue son exigencias basicas contenidas en mi Programa
de Goblerno™,

guedaron implicilos y a los cuales se hace re-
ferencia mas adelanie.

Ll enfoque adoptado presenta diferencias
significalivas respecto del Plan presentado en
Washington, que como plan estriciamente
gubernamenlal no conlé con un amplio pro-
ceso de consulla para la realizacion de los
diagnosticos y para la identificacion de planes
y proyectos. Ese plan se concentrd en el im-
pulso modernizador de actividades economi-
cas relativas al comercio e inversion, la emi-
gracion, el desarrollo de una politica de pre-
vencién de impaclos por catastrofes v la re-
construccion de la infraestruclura fisica y
equipamiento (infraestructura fisica, reubica-
¢ion y obras hidrogrilicas) (GOES, 1998a: 11,
13).

En contrasle, en la discusion del enfoque del
plan de reconstruccion y transformacién se
alcanzaron importantes acuerdos en cuanlo al
reconocimiento de la vulnerabilidad social ¥
ambiental, como punto de partida para
orientar la transformacién del pais, pero que-
dé pendiente reconocer y atender la vulnera-
bilidad institucional existente entre diferenles
actores v niveles territoriales.

La vulnerabilidad institucional se refiere a las
limitadas capacidades de que se dispone a ni-
vel gubernamental ¥ no gubernamenlal en los
espacios local, nacional y regional, para la
formulacién e instrumentacion de politicas
publicas que articulen territorio, aparato po-
litico-adnunistralivo y poblacion. La relacion
entre el aparato politico y el territorio lleva al
lema de descentralizacién, mienltras que la
relacion enlre el aparalo politico y la pobla-
cion lleva al tema de participacion ciudadana
y contraloria social.

Para la elaboracién del Plan se ensayé un es-
tilo de formulacion de polilicas publicas mas



plural y participativo, que encontrd dificulta-
des a la hora de enfrentar los dilemas que de-
rivan de la tension entre la logica sectorial y
jurisdiccional del aparato politico-
administrativo y la logica territorial de los
procesos econdmicos, sociales y politicos.

De 1gual forma que el plan presentado por el
gobierno en Washington, el plan presentado
en Estocolmo estd marcado por una concep-
c1on seclorial que responde a la logica juris-
diccional que caracteriza el funcionamiento
del aparato politico-administrativo del pais,
pero que resulla inadecuada para concebir e
impulsar un proceso integral de desarrollo.
No se incorpora ¢l criterio de manejo lerrilo-
rial de los procesos de desarrollo, mas alla de
una gestion adminislrativa del territorio y el
ambienle, ni una visién centroamericana de

los problemas v sus soluciones (Enriquez,
1999).

La mayor parte de las responsabilidades para
la instrumentacion del Plan corresponden
fundamentalmente a instancias centrales que
operan de mancra consistenle con una divi-
sion del (lrabajo segin la cual al gobierno
central le corresponde tomar las decisiones y
asignar los recursos, especialmente en el am-
bito de la politica macroeconémica, y el espa-
cio local se encarga de ejecular los proyectos
derivados de esas decisiones, especialmente
en lo relative a la politica social y la mitiga-
cién de la pobreza.

La identificacion de instancias responsables
no necesariamente indica la existencia de me-
canismos de coordinacion interinstitucional
que cstimule y fortalezca la participacion de
diferentes actores, el logro de consensos y la
unién de esfuerzos, mds alld de fa fragmenta-
cidn v dispersidn de las acciones, con los ries-
gos de omisiones y duplicidad que ello con-
lleva.

De la misma forma que cn el plan presentado
en Washinglon, en las propuestas no se men-
ciona nt deja entrever la colaboracion con las
organizaciones que cuentan con experiencia
de trabajo en el ambito local. Tampoco se
cuestiona ni conlrasta fa capacidad de ins-
trumentacion del gobierno central frente y
junto a otras instancias municnpalos, privadas,
no gubernamentales y de la sociedad civil
(LLnriquez, Thid.).

Los proyectos incluidos

Durante el proceso de formulacion del Plan
Nacional de Reconstruccién, falté avanzar
desde el enfoque hacia la identificacion y
formulacién de planes y provectos especifi-
cos, En ese sentido, aunque no puede cues-
tionar del todo la pertinencia de los proyec-
tos, si se quedo corto a la hora de traducir en
medidas concretas el enfoque acordado.”

En el Plan exislen problemas de coherencia
entre la presentacién que se hace del tipo de
desarrollo que se impulsard, aprovechando el
esfuerzo y los recursos de reconstruccién, y la
coleccién de perfiles de proyectos que se ane-
xa. Los aspectos problemadticos y las tareas
pendientes aparecen precisamente al conside-
rar las ausencias y los desbalances en la car-
peta de proyeclos, en contraste con el enfoque
y los lineamientos estratégicos del Plan, que
reflejan el punto de vista de la sociedad civil.

lin cuanto a las ausencias se observa que los
proyectos incluidos no siempre responden al
caracter historico, complejo e interrelacionado
de los problemas identificados en el diagnas-

" En el plan presentado en Washington no sélo habia un
problema de perinencia, pues incluia proyectos onentado a
lugares que no habian sido afectados o a problemas que no
hahian sido agravados por la Tormenta Tropical, sino gue se
notaba una doesvineulacion entre los proyectos de corto plazo
y los proyectos de largo plazo. Se trataba de acciones dis-
persas y aisladas que habrian impedido hacer de la inversion
un esfuerzo sostenido y adecuadamenta canalizado hacia el
desarrollo (Enriquez, 1999).



tico; tampoco consideran adecuadamente la
dimension territorial de las dinamicas, ni ope-
rativizan los mecanismos propuestos, y ltam-
poco se orientan hacia la transformacién na-
cional. Si bien se hace referencia al cardcter
historico de los problemas, su complejidad e
interrelaciones, los proyectos incluidos son de
cardcter sectorial y no toman en cuenta al te-
rritorio como “espacio de interdependencias”.
Esto genera traslapes y referencias cruzadas
que mas que garantizar la interrelacion, tien-
den a duplicar y desarticular los esfuerzos.
Este vacio resulta mds claro en las propuestas
de infracstructura productiva, vial, sanitaria,
educativa y habitacional incluidas en los pro-
gramas sectoriales.

5i bien en el enfoque se reconoce ta necesidad
de orientar acciones hacia la lransformacion a
nivel nacional, un buen namero de provectos
incluidos se focalizan en las zonas afectadas y
las que se encuentran en situacion de riesgo.
Este vacio resulta mds claro en el caso de los
programas sectoriales de vivienda que olvi-
dan los vinculos con los servicios bdsicos y
con la planeacién de asentamicntos humanos,
y de los programas de salud que olvidan la
necesidad de un proceso. de reforma que
transforme la calidad y la ubicacién de los
servicios que se ofrecen.

Aunque en el enfoque se retoman
una serie de propuestas resul-
tantes de la experiencia de [a so-

ciales para la adquisicion v legalizacion de
tierra para uso habitacional o para ofrecer
asislencia técnica, que fueron mencionados en
los programas sectoriales de vivienda,

Los desbalances se reficren al namero de
proyectos correspondientes a cada uno de los
programas sectoriales, al tipo de proveclos
segun su contenido, a las instancias respon-
sables de su inslrumentacion v al tipo vy
monto de la cooperacion solicitada. Isto sin
considerar las diferencias existenles en térmi-
nos de plazos y monlos enlre fos proyectos
incluidos.

Tomando en cuenta la dislribucién de pro-
vectos entre los programas sectoriales, con-
viene hacer notar que la mavor cantidad co-
rresponde a la Gestion Medio Ambiental, en
primer lugar, y al Fomenlo a la Micro y Pe-
quena Empresa Rural, en segundo lugar. En
la situacién opuesta se encuentran los com-
ponentes sectoriales de Finanzas Locales y
Vivienda (Ver Cuadro 2). Por influencia de la
sociedad civil y sus intereses, este deshalance
introdujo correcciones al Plan presentado en
Washington que enfatizaba en proyectos de
reposicion de infraestructura.

Cuadro 2

Numero de proyectos incluidos en el plan de
reconstrucclon y transformacidn, segln planes sectoriales

Sectores Proyectos

ciedad civil que buscan garanh- Gestion medio ambiental 34

zar la pluralidad v equidad, fos Fomento de micro y pequefia empresa rural 21

provectos inclurdos hacen caso Sistema nacional de preparacion y respuesta ante desaslres 11

omiso de los mecanismos reco- — Educacion 10

N . . , . Salud 10
mendados y no logran traducirse . o ,

, ) Reconstruceidn y ampliacién de la infrasstructura local 9

en acciones concretas. Esle vacio Finanzas locales 3

resulta mds claro en el caso de la Vivienda 2

pfopuesta de constitucion del  Total 100

Consejo Consultive de alta parti-
cipacion v de los Fondos Espe-

FUENTE: GOES. 1999h.



Tomando en cuenta el tipo de proyeclos in-
cluidos, se liene que en su mayoria se relacio-
nan con territorio y amhbiente, seguidos de los
que se refieren a produccién e infraestructura.
Un menor nimero de provecios se orienla al
desarrollo y forlalecimienlo de capacidades
institucionales y humanas y, menor adn es el
namero de los provectos releridos a tecnolo-
gia, informacién e invesligacion (Cuadro 3).

Cuadro 3
Tipo de proyectos incluidos en el
plan de reconstruccion y transformacion

Tipo de proyectos Nidmero
Territorio y ambiente 34
Estudios 5
Planes de ordenamiento 1
Planes de manejo. Contingencia 3
Cuencas principales 8
Microregiones 12
Areas protegidas 3
Recuperacién de suslos. Erasion 2
Infraestructura 18
Vivienda 2
Vialidad 1
Produccién 5
Salud y educacion 3
Electrificacion 1
Agua 6
Produccidn 18
Agricultura 7
Pesca 2
Otros sectores 3
Financiamiento 4
Tecnologia 2
Formacion de recursaos humanos 11
Educacidn formal A
Educacion comunal 5]
Capacidades institucionales 10
Capacidades centrales 3
Capacidades locales 7
Servicios a la pohlacion 5
Tecnolagia, informacidn e investigacion 4

FUENTE. Elaboracion propia a parlir de la informacidn
disponible en GOES, 189%b.

La responsabilidad por la instrumenltaciéon de
los planes y proyeclos, recae en su mayor
parte en dependencias del gobierno cenlral.

Ademds, entre estas dependencias se nota
una dislincion sobre el tipo de poblaciones,
tiempos y proyectos para ser atendidos, si-
tuacion que acentia la desigualdad y jerar-
quia exislente entre instancias gubernamen-
lales en cuanto a las atribuciones, las capaci-
dades y los recursos de que disponen.®

Para los provectos de corto plazo, el 60% de
los fondos de cooperacion se han solicitado
como donaciones. Eslas se espera que finan-
cien totalmenle los proyectos de medio am-
bienle, prevencion de desastres, salud y fi-
nanzas locales (Cuadro 4). En el largo plazo,
las donaciones también son determinantes
para los proyectos de salud y educacion. En
estos casos, las posibilidades de financia-
miento dependen de decisiones fuera del
control nacional, lo cual introduce un impor-
tante margen de incertidumbre en la ejecu-
cion de importanles proyeclos,

Fn el largo plazo, el 91% de los fondos de co-
operacion han sido solicitados bajo la moda-
lidad de préstamo, para ser destinados prin-
cipalmente al financiamiento de proyectos de
medio ambienle, fomento de la micro y pe-
gquena empresa rural e infraestructura. La op-
cion por los préstamos puede ser interpretada
COmo un mayor compromiso gubernamental
con la ejecucion de determinados componen-
tes del Plan, aunque tiene implicaciones en
términos de endeudamiento publico.

® Por ejemplo, Los proyectos de infraestructura de control de
inundaciones en las areas urbanas son responsabilidad det
Ministerio de Obras Publicas, y en las dreas rurales del M-
nisterio de Agriculiura y Ganaderia. En los proyectos de ma-
ngjo de cuencas, o Ministerio de Agriculiura vy Ganaderia os
responsable da la instrumentacién de grandes proyecins en
€l largo plazo, mentras que los proyectos de manejo de sub-
cuencas o éreas proleqidas en €l corto plazo, corresponden
al Ministerto del Ambiente y Recursos Naturales



Cuadro 4
Monto y modalidad de la cooperacién solicitada,
segun sectores y ejes del plan de reconstruccion y transformacién
{(en miliones de délares)

Plazo y madalidad Total % Corto % My L pla- Yo
Sectores y ejes Plazo, Donacion zo, 2001- Dona-
1999-201 2009 clon
Prevencion de desastres 15 1 15 100 - -
Salud 47 3 24 100 23 100
Vivienda 139 8 74 42 65 -
Infraestructura local 243 13 127 37 118 -
Fomento rural 330 18 114 37 2186 -
Medio ambiente (MA) 804 44 126 100 673 -
MA: acondicionamienio de cuencas 703 25 N.D. 678 -
Finanzas locales 26 2 11 100 15 100
Educacidn 2086 11 100 58 106 69
Total 1,810 100 591 60 1,218 9
FUENTE: Calculos propios a partir de los datos que aparecen en GOES, 1999b: 1-18
Recuadro 2

Los ejes transversales

El involucramiento de diferentes actores
en la formulacion del Plan, permitié expli-
citar ejes transversales que supuestamenle
servirdn de guia para su instrumentacion
(Ver Recuadro 1). Si bien estos ejes abren
la posibilidad de ir borrando las fronteras
tradicionales entre politica econémica y
politica social, no fueron desarrollados
adecuadamente en la presentacion de los
programas sectoriales, tampoco cuentan
con provectos especificos, y no se estable-
cen claramente los recursos y responsables
para su incorporacién y monitoreo,

No obstante, es necesario orientar esfuer-
zos hacia la recuperacién de una serie de
ejes transversales que quedaron implicitos
en el enfogue v los lineamienlos estralégi-
cos del Plan y que corren el riesgo de ser
olvidados por la falta de experiencia, por
su novedad y por no contar con mecanis-
mos concrelos para garantizar su incorpo-
racion a la hora de instrumenlar los pro-
yeclos incluidos (Ver Recuadro 2).

Ejes implicitos en et enfoque del Plan Nacional de

Reconstruccion

La importancia de considerar las diferencias sociales
en términos de génere, zona de residencia y edad.

El reconocimiento de diferentes aclores no guberna-
mentales, como garantia de una instrumentacion par-
ticipativa, plural, corresponsable y transparente.

El espacio local como un espacio gue favorece la par-
ticipacion ciudadana, por su relacién con democracia

Los aspectos politicos y administrativos relacionados
con la modernizacion, ta descentralizacién y la coor-
dinacién interinstitucional.

La privatizacion de 10s servicios basicos por su im-
pacto en [a vulnerabilidad social y por la imporancia
de redefinir el rol del Estade frante al mercado.

El insuficiente presupuesto para diferentes compo-

. nentes sectorales, 10 cual exige establecer formas de

financiamiento complementarias, con la participacidn
de diferentes actores y orientado hacia dilerentes es-
pacios territonales,

La necesidad de calificacion de recursos humanos a
diferente nivel y Ia realizacion de investigaciones.

El ordenamianto territorial, principalmente bajo el en-
foque de cuencas hidrograficas

La dimension centroamericana de fos problemas vy
sus soluciones.

La crientacidn econdmica y productiva de muchos
proyecios tradicionalmente considerados como scia-
les, gue buscan reducir nesgos o mitigar a pobreza.




