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La tormenta tropical “Mitch” en El Salvador evidencio la
vulnerabilidad social y ambiental del pais. Ademas, movi-
liz6 esfuerzos importantes de diferentes actores en el sen-
tido de orientar las acciones hacia la transformacién del pa-
is, méas alla de la emergencia y la rehabilitacion. Esa dina-
mica llevé a la constitucién de un foro de la sociedad civil y
a una participacion relativamente amplia en formulacion
del plan que se presenté ante la comunidad internacional
en Estocolmo, en Mayo de 1999.

Aunque el enfoque del Plan Nacional de Reconstruccion.
Transformando El Salvador para reducir sus vulnerabilida-
des, recoge una vision de desarrollo bastante inclusiva, la
cartera de proyectos presenta problemas de coherencia, va-
cios y desbalances en relacion con el enfoque de desarrollo
elaborado con una participacion relativamente amplia de
Instancias gubernamentales y diferentes actores sociales.

Frente a la reconstruccion y transformacion, los principales
retos de la sociedad civil salvadorefia, tienen que ver con su
capacidad de garantizar un mayor nivel de participacion y
representatividad en los agrupamientos surgidos en el pe-
riodo post Mitch. Ello contribuiria a legitimar a las
representaciones de la sociedad civil, incidir a corto plazo
en la instrumentacion del Plan de Reconstruccion y
transformacion, asi como a la concertacion de propuestas
de desarrollo social.

La dinamica social

Dentro de la dinamica
social post-Mitch resulta
particularmente relevan-
te analizar las respuestas
de la sociedad civil.

Una vez enfrentada la
emergencia una diversi-
dad de grupos, asocia-
ciones y movimientos or-
ganizados a partir de sus
vinculaciones e intereses
territoriales, sectoriales o
culturales, empiezan a
buscar la forma de articu-
larse para tomar parte en
el momento de la recons-
trucciéon y profundizar en
temas como la vulnerabi-
lidad social, vulnerabili-
dad ambiental, la trans-
parencia o la participa-
cién ciudadana.

Dentro de este contexto,
se han generado diversas
esferas de discusion pu-
blica y movilizacion ciu-
dadana, donde diversos
actores se comunican en-
tre si y van tejiendo posi-
bilidades de interaccion
con el Estado para la dis-
cusion de temas y pro-
puestas claves (Ver Cua-
dro 1).
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Cuadro 1

Dinamica de articulaciéon de la sociedad civil frente a la reconstruccion y transformacion

Espacios de articulacién

Productos

Actores

Comunidades ONG y
Alcaldias Bajo Lempa

Propuesta de las comunidades, o-
ganizaciones sociales, ONG vy alcal-
dias de la micro-region centro coste-
ra en relacién a la situacion de vul-
nerabilidad frente a las inundaciones
en la zona de bajo Lempa

Comunidades afectadas del Bajo Lempa
Organismos mujeres

Organizaciones territoriales

ONG desarrollo trabajando en Bajo Lempa
Alcaldias

Organismos de mujeres

Foro Taller Género y Desastres
Diagndstico de temas

Foro Mujeres por la reconstruccion
Constitucién del Foro Permanente
de Ciudadanas

Organismos mujeres
ONG desarrollo con proyectos de género
Concertaciones de mujeres

Mesa Campesina y
pescadores artesanales

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

Organismos mujeres
ONG desarrollo trabajando en zonas afectadas
Federaciones campesinas

Mesas PNUD

Plan de reconstrucciéon nacional

Organismos mujeres

Organizaciones territoriales

ONG desarrollo

ONG medio ambiente

ONG internacionales

Alcaldias

Instituciones gobierno central
Universidades

Gremios micro-pequefia empresa
Organismos internacionales de cooperacion

Foro Sociedad Civil

por la Reconstruccion y
el Desarrollo sostenible
de El Salvador

Propuesta del Foro de la Sociedad
Civil por la reconstruccién y el desa-
rrollo sostenible de El Salvador.
Propuesta de mecanismos de parti-
cipacion en el proceso de recons-
truccién y transformacion de El Sal-
vador.

Organismos mujeres
Organizaciones territoriales
Comunidades afectadas
Organizaciones indigenas
Gremios micro-pequefia empresa
Radios comunitarias

ONG desarrollo

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 ck-
mandando reivindicaciones puntuales. Pero
también dentro de la dindmica de los movi-
mientos sociales se inician actividades para
construir una propuesta de reconstruccion
desde el enfoque de género, en el caso del
movimiento de mujeres o desde el replan-

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

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

munidades, asociaciones territoriales y ONG
gue trabajan en el Bajo Lempa. Algunas ONG
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como CORDES y CRIPDES destacan ante los
medios de comunicacién la vulnerabilidad de
la poblacién ante los desastres y llaman a la
participaciéon ciudadana en la reconstruccion
de la vida productiva. A pesar de la moviliza-
cion social del Bajo Lempa y del alto impacto
gue la tormenta tuvo en la zona, la primera
propuesta que el gobierno lleva a Washington
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 ck-
mandan la generacion de una politica de ce-
sarrollo pleno del Bajo Lempa que les permita
solucionar la situacion de alto riesgo y vulne-
rabilidad, ademas de solicitar la construccion
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 areas rurales afectadas por la tor-
menta tropical, inician un proceso de consulta
para formular un diagnéstico y una propues-
ta més sistematizada para el desarrollo de es-
tas zonas. En este esfuerzo conforman la Me-
sa Nacional de Organizaciones Campesinas
y Pescadores Artesanales que presenta la Es-
trategia para la reconstruccion y desarrollo de las
zonas afectadas por la tormenta tropical Mitch en
El Salvador.! La propuesta esta dirigida a la
reconstruccion de las zonas afectadas y la
creacion de bases para el desarrollo rural sus-

! En esta iniciativa participan el Foro Agropecuario,

FEDECOOPADES, CONFRAS, FECORACEN, ANTA,
FESACORA, FACOPADES, CORDES, FUNDACAMPO,
FUDECIT-ITAMA, CCS, MAM, IMU bajo la asesoria técnica
de FUNDE vy el soporte del Consorcio de Agencias Interna-
cionales de Cooperacion (CAIC).

tentable bajo tres ejes basicos: econdémico, so-
cial y medio ambiental.

La dindmica de esta propuesta y el tipo de
actores que la conducen, debe verse dentro de
un proceso méas amplio de andlisis de la ®©-
yuntura agraria y promocion de espacios de
incidencia social que se ha trabajado desde la
sociedad civil con el apoyo de la cooperacién
internacional. Como agrupacion, constituye
una forma de articulacion novedosa entre los
tradicionales actores rurales, federaciones y
cooperativas campesinas, con organizaciones
territoriales, ONG y movimiento de mujeres.

La discusion social sobre las alternativas de

desarrollo del agro también ha dado lugar a
la formacion de la Mesa de Incidencia para el

Agro, con un enfoque mas centrado en los
temas coyunturales que impactan al agro sal-
vadorefio. La Mesa persigue realizar acciones
de incidencia ante organismos multilaterales
en el exterior y la Asamblea Legislativa y el
Ejecutivo, buscando empujar socialmente el
tema agrario e identificar aliados.

La busqueda del movimiento de mujeres

Otro de los sectores mas activos en la dinami-
ca social post Mitch, ha sido el movimiento de
mujeres, cuyas principales organizaciones y
coaliciones® se han integrado en la mayoria
de agrupamientos sociales, tanto regionales -
sobre todo en la zona del Bajo Lempa- como
los que adquirieron una dinamica nacional
(Ver Cuadro 1).

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

2 Existen tres importantes concertaciones de mujeres: la
Concertacion de Mujeres, la Mesa Permanente de Mujeres
Rurales yla Coordinadora de Organizaciones de Mujeres
(COM) que aglutina a las organizaciones de mujeres y fede-
raciones cooperativas que trabajan con programas de géne-
ro.



desde la relacion género y desastres para
construir una propuesta de reconstruccion
con perspectiva de género. Las discusiones
en torno a la vulnerabilidad y reconstruccion
tenian un marcado enfoque rural, tanto por el
mayor impacto del desastre en zonas rurales
y costeras, como por el peso de los aglutina-
mientos de mujeres en torno a la probleméti-
ca de la mujer rural .*

En estas discusiones se identificaron como
problemas estratégicos la seguridad alimenta-
ria, educacion, vivienda y produccion agrico-
la para las fases de emergencia y reconstruc-
cion. Ademas se esbozaron estrategias para
impulsar la participacion social en la elabora-
cion del plan de reconstruccion. Entre marzo
y mayo de 1999 los esfuerzos se concentraron
en lograr que las propuestas y criterios de gé-
nero identificados fueran incorporados en la
reunién del Grupo Consultivo en Estocolmo.

Las principales concertaciones de grupos de
mujeres elaboraron un documento de pro-
puesta 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-
sentado en Estocolmo y para abrir su partici-
pacion en espacios de concertacion mas am-
plios como el Encuentro Centroamericano de
Mujeres realizado en Tegucigalpa y poste-
riormente en el Foro de la Sociedad Civil que
se forma en El Salvador (Umaria, 1999).

% Entre el 20 y 30 de enero se realizo el taller foro “Género y
desastres, insumos para una propuesta de reconstruccion
con perspectiva de género”, organizado por varios grupos,
asociaciones de mujeres, asociaciones cooperativas y ONG
gque trabajan proyectos con mujeres: IMU, MAM, ADIM,
CMC, DIGNAS, FUNSALPRODESE, MSM, ASDEC, ACCO,
ADC, CRIPDES, CONFRAS, Mujeres de Guazapa, AMS,
ADEMUSA, REDES Y Concertacién de Mujeres.

4 Entre ellas la Mesa Permanente de Mujeres Rurales, for-
mada por organismos de mujeres y cooperativistas que han
propuesto el Cédigo Agrario con perspectiva de género.

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 internacionales como la red
ALFORJA Yy el PNUD. En estos espacios se in-
corporan nuevos actores a la discusion, inclu-
yendo a diversas instituciones de medio am-
biente que empiezan a coordinarse con el re-
sto de las organizaciones sociales.

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

Al mismo tiempo el PNUD facilité un proceso
de consulta con amplia participacion del sec-
tor gubernamental y no-gubernamental en la
consulta y disefio de los Planes de Recons-
truccion Nacional que se llevarian a Estocol-
mo por el gobierno de El Salvador. Mientras
gue la propuesta del gobierno presentada en
Washington en diciembre de 1998 no incorpo-
raba planteamientos de sociedad civil, las
orientaciones para la reunion de Estocolmo
dieron la oportunidad para la formacion de
un proceso consultivo.

La necesidad de ampliar la participacion se
tornd particularmente importante en d caso
de El Salvador, debido al menor impacto del
Mitch y la menor atencion internacional, en
comparacion con Honduras y Nicaragua. Si el
gobierno podia mostrar que su propuesta in-
corporaba la participacion de la sociedad d-
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vil, podrian mejorar las posibilidades de ob-
tener un mayor apoyo de la cooperacion 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 reconstruccion (prevencion de desastres,
salud, vivienda, reconstruccién y desarrollo
local, desarrollo rural, medio ambiente, edu-
cacion, y género). Sin embargo, dicho proceso
comenz6 hasta principios de febrero, que-
dando relativamente poco tiempo para for-
mular un plan con propuestas concretas.

Ademaés del proceso de consulta que promo-
vio el PNUD, a principios de marzo surgié un
esfuerzo paralelo, el Foro de la Sociedad Ci-
vil por la Reconstruccion y Desarrollo Sos-
tenible de El Salvador, que empezé agluti-
nando a 25 ONG y gremiales.

El Foro se formo frente a la coyuntura 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
establecio con la légica que la sociedad civil
necesitaba contar con una plataforma propia
para presionar y asegurar la incorporacion de
sus demandas desde su propia perspectiva.
Ademas, el Foro se form6 como parte de un
esfuerzo méas amplio de la sociedad civil or-
ganizada al nivel nacional, incorporando sec-
tores que no habian tenido acogida dentro de
las propuestas sectoriales, como el movimien-
to comunal urbano, el movimiento étnico,
asociaciones de microempresarios y asocia-
ciones de trabajo con la infancia entre otros
(Kandel y Rosa, 1999).

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

El Plan Nacional de Reconstruccion Transfor-
mando El Salvador para reducir sus vulnerabili-
dades presentado en mayo de 1999 en Esto-
colmo, se formul6 con la participacion de d-
ferentes sectores del pais (GOES, 1999a;
GOES, 1999b). Esto introdujo una importante
diferencia respecto del caracter gubernamen-
tal que uvo el proceso de formulacién del
Plan de Reconstruccion y Modernizacion Produc-
tiva de El Salvador, 1999-2020 presentado en la
anterior reunién del Grupo Consultivo reali-
zada en Washington en diciembre de 1998
(GOES, 1998a; GOES, 1998b).

El Plan de reconstruccion y transformacién
propone la articulacion de cinco “anillos de
seguridad” tomados de la propuesta de desa-
rrollo humano sostenible del PNUD, y esta
estructurado sobre la base de seis componen-
tes sectoriales a los cuales corresponden un
total 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 diagnéstico de la situacion previa al
Mitch, un intento de consolidacion de los da-
fios provocados o agravados por el desastre,
el enfoque propuesto para orientar las accio-
nes de transformacion, asi como también una
serie de lineamientos estratégicos para el cor-
to y largo plazo. El segundo volumen recoge
la cartera de proyectos identificados. Esta es-
tructura del documento refleja la naturaleza
misma del proceso de formulacion del Plan.
Las lineas estratégicas de la propuesta fueron
establecidas con un cierto nivel de concerta-
cion entre las personas e instituciones partici-
pantes en las mesas técnicas convocadas por
el PNUD. Sin embargo, la seleccion final de la
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ANILLOS DE SEGURIDAD

guefas empresas
La sostenibilidad del ambiente

PROGRAMAS SECTORIALES

Salud
Vivienda

Fomento de la micro y pequefia empresa rural
Gestion medioambiental

EJES TRANSVERSALES
En el plano econdémico

En el plano sociopolitico

ambito local
la proteccién del ambiente
la formacién de capital humano

La organizacion social de las respuestas ante desastres
La seguridad de las personas que tiene como elementos basicos la salud, la infraestructura y el habitat
La equidad en las oportunidades de insercién econémica, especialmente a través del fomento a las micro y pe-

Reconstruccion y ampliacién de la infraestructura local

Recuadro 1
Principales componentes del Plan Nacional de Reconstruccidn

La gobernabilidad estimulada por las instituciones formales e informales

Sistema nacional de preparacion y respuesta antes los desastres

la consolidacion de mecanismos financieros funcionales a las acciones propuestas
la coherencia con los equilibrios macroecondmicos alcanzados para garantizar una estabilidad de largo plazo

la construccion de una cultura de participacion en la gestion del desarrollo, especialmente de las mujeres y en el

carpeta de proyectos fue hecha por el gobier-
noy el PNUD.

Para tener una propuesta a tiempo para la
reunion de Estocolmo, hubo que trabajar de
manera intensiva durante tres semanas. Ante
la premura, es comprensible que la sociedad
civil concentrara tiempo y recursos en la dis-
cusion del enfoque y la formulacion de los li-
neamientos de accién. Esto explica que el en-
foque global corresponda al PNUD y que las
numerosas coincidencias que se encuentran
entre los enfoques sectoriales a lo largo del
documento no hayan logrado convertirse en
ejes transversales. Existe, ademas, cierta inco-
herencia entre el enfoque del Plan y los pro-
yectos incluidos.

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

hay un problema en la apropiacion del Plan
por parte de los diferentes actores que toma-
ron parte en su formulacién, lo cual es clave
para la etapa de instrumentacién. La apro-
piacion del Plan no fue favorecida por el tipo
de convocatoria, que pudo hacerlo aparecer
como un Plan del PNUD, y por que el trabajo
de las mesas técnicas no concluyo con la ce-
volucion de los resultados a los participantes
para que éstos pudieran conocer, retroalimen-
tar y validar el documento final. Si bien esto
intentd solventarse con una serie de cartas de
entendimiento entre el gobierno y la sociedad
civil, el problema sigue latente.®

® En la “Carta Abierta a la cooperacion internacional”, firm a-
da por el Vicepresidente de la Republica y dos representan-
tes del Foro de la Sociedad Civil para la Reconstruccion vy el
Desarrollo en Estocolmo, indican que comparten el enfoque
y concepcion del Plan resultante del esfuerzo conjunto de la
sociedad civil, los gobiernos locales y el gobierno central. La
“Carta de Entendimiento entre la Delegacion Oficial (Repre-
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En las dificultades para la apropiacién del
Plan también influyd la incertidumbre respec-
to 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 reunién
de Estocolmo coincidié con el periodo de
transicién presidencial en el pais. La carta
compromiso firmada por el Presidente electo
tenia el propdsito de reducir estos niveles de
incertidumbre.®

El enfoque del Plan

La participacion de diferentes actores en la
formulacién del Plan fue importante y efecti-
va en lo relativo a recuperar diagnosticos y
propuestas previas, asi como en la inclusién
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 esta reflejada en el enfoque y los ejes
transversales del Plan, y en otros aspectos que

sentantes del Gobierno y de la Sociedad Civil) sobre los cri-
terios para La creacion de Mecanismos de Seguimiento, Mo-
nitoreo y Evaluacion del Plan Nacional de Reconstrucciony
Transformacion” fue firmada por el Vicepresidente de la Re-
publica, 3 funcionarios del Ministerio de Relaciones Exterio-
res, 1 representante del Consejo Nacional para el Desarrollo
Sostenible, 3 miembros del Equipo de Transicion del Presi-
dente electo, el Presidente de la Corte Suprema de Justicia,
2 representantes del Foro de la Sociedad Civil para la Re-
construccién y el Desarrollo, 1 representante de la Coordina-
dora de Comunidades del Bajo Lempa, 2 representantes de
la empresa privada (la Camara Agropecuaria y Agroindustrial
de El Salvador y la Camara de Comercio e Industria) y el
Banco Centroamericano de Integracion Econémica.

® En la carta dirigida el 17 de mayo de 1999 a los “Excelenti-
simos representantes de paises amigos y de organismos in-
ternacionales” por el Presidente Francisco Flores en su cali-
dad de presidente electo, expreso6 su coincidencia con el en-
foque del Plan, pues “incorpora los fundamentos filosoficos,
conceptuales y estratégicos de mi Programa de Gobierno La
Nueva Alianza”. Afirmé que “Comparto la visién, contenido y
alcances del documento y reconoceré los compromisos que
suscriba el Gobierno de El Salvador en la Reunién del Grupo
Consultivo [...], compromisos que impulsaré promoviendo la
participacion, transparencia y corresponsabilidad, valores
que fortaleceran la institucionalidad democratica y que son
exigencias béasicas contenidas en mi Programa de Gobier-

”

no-.

guedaron implicitos y a los cuales se hace re-
ferencia mas adelante.

El enfoque adoptado presenta diferencias
significativas respecto del Plan presentado en
Washington, que como plan estrictamente
gubernamental no contd con un amplio pro-
ceso de consulta para la realizacién de los
diagnosticos y para la identificacion de planes
y proyectos. Ese plan se concentr6 en el im-
pulso modernizador de actividades econoémi-
cas relativas al comercio e inversion, la emi-
gracion, el desarrollo de una politica de pre-
vencion de impactos por catastrofes y la re-
construccion de la infraestructura fisica y
equipamiento (infraestructura fisica, reubica-
cion y obras hidrograficas) (GOES, 1998a: 11,
13).

En contraste, en la discusion del enfoque del
plan de reconstruccion y transformaciéon se
alcanzaron importantes acuerdos en cuanto al
reconocimiento de la vulnerabilidad social y
ambiental, como punto de partida para orien-
tar la transformacioén del pais, pero quedd
pendiente reconocer y atender la vulnerabili-
dad institucional existente entre diferentes ac-
tores y niveles territoriales.

La vulnerabilidad institucional se refiere a las
limitadas capacidades de que se dispone a ni-
vel gubernamental y no gubernamental en los
espacios local, nacional y regional, para la
formulacion e instrumentacién de politicas
publicas que articulen territorio, aparato poli-
tico-administrativo y poblacion. La relacion
entre el aparato politico y el territorio lleva al
tema de descentralizacion, mientras que la re-
lacidn entre el aparato politico y la poblacion
lleva al tema de participacion ciudadana y
contraloria social.

Para la elaboracion del Plan se ensay6 un esti-
lo de formulacion de politicas publicas méas
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plural y participativo, que encontré dificulta-
des a la hora de enfrentar los dilemas que de-
rivan de la tensién entre la I6gica sectorial y
jurisdiccional del aparato politico-
administrativo y la logica territorial de los
procesos econdmicos, sociales y politicos.

De igual forma que el plan presentado por el
gobierno en Washington, el plan presentado
en Estocolmo esta marcado por una concep-
cion sectorial que responde a la logica juris-
diccional que caracteriza el funcionamiento
del aparato politico-administrativo del pais,
pero que resulta inadecuada para concebir e
impulsar un proceso integral de desarrollo.
No se incorpora el criterio de manejo territo-
rial de los procesos de desarrollo, mas alla de
una gestion administrativa del territorio y el
ambiente, ni una vision centroamericana de
los problemas y sus soluciones (Enriquez,
1999).

La mayor parte de las responsabilidades para
la instrumentacién del Plan corresponden
fundamentalmente a instancias centrales que
operan de manera consistente con una divi-
sion del trabajo segun la cual al gobierno cen-
tral le corresponde tomar las decisiones y
asignar los recursos, especialmente en el an-
bito de la politica macroecondmica, y el espa-
cio local se encarga de ejecutar los proyectos
derivados de esas decisiones, especialmente
en lo relativo a la politica social y la mitiga-
cion de la pobreza.

La identificacion de instancias responsables
no necesariamente indica la existencia de me-
canismos de coordinacion interinstitucional
gue estimule y fortalezca la participacion de
diferentes actores, el logro de consensos y la
unién de esfuerzos, més alla de la fragmenta-
cion y dispersion de las acciones, con los ries-
gos de omisiones y duplicidad que ello con-
lleva.

De la misma forma que en el plan presentado
en Washington, en las propuestas no se men-
ciona ni deja entrever la colaboracién con las
organizaciones que cuentan con experiencia
de trabajo en el ambito local. Tampoco se
cuestiona ni contrasta la capacidad de ins-
trumentacion del gobierno central frente y
junto a otras instancias municipales, privadas,
no gubernamentales y de la sociedad civil
(Enriquez, Ibid.).

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 proyectos especifi-
cos. En ese sentido, aunque no puede cues-
tionar del todo la pertinencia de los proyectos,
si se quedo corto a la hora de traducir en me-
didas concretas el enfoque acordado.’

En el Plan existen problemas de coherencia en-
tre la presentacion que se hace del tipo de de-
sarrollo que se impulsard, aprovechando el
esfuerzo y los recursos de reconstruccion, y la
coleccion de perfiles de proyectos que se
anexa. Los aspectos problematicos y las tareas
pendientes aparecen precisamente al conside-
rar las ausencias y los desbalances en la car-
peta de proyectos, en contraste con el enfoque
y los lineamientos estratégicos del Plan, que
reflejan el punto de vista de la sociedad civil.

En 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 diagnos-

" En el plan presentado en Washington no sélo habia un
problema de pertinencia, pues incluia proyectos orientado a
lugares que no habian sido afectados o a problemas que no
habian sido agravados por la Tormenta Tropical, sino que se
notaba una desvinculacién 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 adecuadamente canalizado hacia el
desarrollo (Enriquez, 1999).
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tico; tampoco consideran adecuadamente la
dimensioén territorial de las dindmicas, ni ope-
rativizan los mecanismos propuestos, y tam-
poco se orientan hacia la transformacion na-
cional. Si bien se hace referencia al caracter
historico de los problemas, su complejidad e
interrelaciones, los proyectos incluidos son de
caracter sectorial y no toman en cuenta al te-
rritorio como “espacio de interdependencias”.
Esto genera traslapes y referencias cruzadas
gue mas que garantizar la interrelacién, tien-
den a duplicar y desarticular los esfuerzos.
Este vacio resulta mas claro en las propuestas
de infraestructura productiva, vial, sanitaria,
educativa y habitacional incluidas en los pro-
gramas sectoriales.

Si bien en el enfoque se reconoce la necesidad
de orientar acciones hacia la transformacion a
nivel nacional, un buen namero de proyectos
incluidos se focalizan en las zonas afectadas y
las que se encuentran en situacion de riesgo.
Este vacio resulta mas claro en el caso de los
programas sectoriales de vivienda que olvi-
dan los vinculos con los servicios basicos y
con la planeacion de asentamientos humanos,
y de los programas de salud que olvidan la
necesidad de un proceso de reforma que
transforme la calidad y la ubicacion de los
servicios que se ofrecen.

Aungue en el enfoque se retoman
una serie de propuestas resultan-

quisicion y legalizacion de tierra para uso
habitacional o para ofrecer asistencia técnica,
gue fueron mencionados en los programas
sectoriales de vivienda.

Los desbalances se refieren al nUmero de pro-
yectos correspondientes a cada uno de los
programas sectoriales, al tipo de proyectos
segun su contenido, a las instancias respon-
sables de su instrumentacion y al tipo y mon-
to de la cooperacion solicitada. Esto sin con-
siderar las diferencias existentes en términos
de plazos y nontos entre los proyectos in-
cluidos.

Tomando en cuenta la distribucion de proyec-
tos entre los programas sectoriales, conviene
hacer notar que la mayor cantidad corres-
ponde a la Gestion Medio Ambiental, en pri-
mer lugar, y al Fomento a la Micro y Pequefa
Empresa Rural, en segundo lugar. En la situa-
cion opuesta se encuentran los componentes
sectoriales de Finanzas Locales y Vivienda
(Ver Cuadro 2). Por influencia de la sociedad
civil y sus intereses, este desbalance introdujo
correcciones al Plan presentado en Washing-
ton que enfatizaba en proyectos de reposicion
de infraestructura.

Cuadro 2

Numero de proyectos incluidos en el plan de
reconstruccién y transformacion, segln planes sectoriales

tes de la experiencia de la socie-

- ) Sectores Proyectos
dad civil que buscan garantizar la  Gestion medio ambiental 32
pluralidad y equidad, los proyec- Fomento de micro y pequefia empresa rural 21
tos incluidos hacen caso omiso de Sistema nacional de preparacion y respuesta ante desastres 11
los mecanismos recomendadosy  Educacion 10
no logran traducirse en acciones ~ Salud 3 o _ 10
, ) Reconstruccion y ampliacion de la infraestructura local 9
concretas. Este vacio resulta mas .
Finanzas locales 3
claro en el caso de la propuesta  \;ienda >
de constitucion del Consejo Con-  Total 100

sultivo de alta participacién y de
los Fondos Especiales para la a-

FUENTE: GOES. 1999b.
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Tomando en cuenta el tipo de proyectos n-
cluidos, se tiene que en su mayoria se relacio-
nan con territorio y ambiente, seguidos de los
gue se refieren a produccioén e infraestructura.
Un menor ndmero de proyectos se orienta al
desarrollo y fortalecimiento de capacidades
institucionales y humanas y, menor aun es el
numero de los proyectos referidos a tecnolo-
gia, informacion e investigacion (Cuadro 3).

Cuadro 3
Tipo de proyectos incluidos en el
plan de reconstruccién y transformacién

Tipo de proyectos Numero

Territorio y ambiente

Estudios

Planes de ordenamiento

Planes de manejo. Contingencia
Cuencas principales
Microregiones

Areas protegidas

Recuperacion de suelos. Erosion

Infraestructura
Vivienda

Vialidad
Produccion

Salud y educacion
Electrificacion
Agua

Produccion
Agricultura
Pesca

Otros sectores
Financiamiento
Tecnologia

Formacioén de recursos humanos
Educacion formal
Educacion comunal

Capacidades institucionales
Capacidades centrales
Capacidades locales

= = = = = w
U NwhH ol dMNPwNNE oRrwaRrNE VO owR o

Servicios a la poblacién

N

Tecnologia, informacion e investigacién

FUENTE: Elaboracién propia a partir de la informacion
disponible en GOES, 1999b.

La responsabilidad por la instrumentacion de
los planes y proyectos, recae en su mayor par-
te en dependencias del gobierno central.
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Ademas, entre estas dependencias se nota
una distincién sobre el tipo de poblaciones,
tiempos y proyectos para ser atendidos, si-
tuacidon que acentua la desigualdad y jerar-
guia existente entre instancias gubernamenta-
les en cuanto a las atribuciones, las capacida-
des y los recursos de que disponen.8

Para los proyectos de corto plazo, el 60% de
los fondos de cooperacion £ han solicitado
como donaciones. Estas se espera que finan-
cien totalmente los proyectos de medio am-
biente, prevencion de desastres, salud y f-
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 financiamien-
to dependen de decisiones fuera del control
nacional, lo cual introduce un importante
margen de incertidumbre en la ejecucion de
importantes proyectos.

En 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 ambiente, fomento de la micro y pe-
guena empresa rural e infraestructura. La op-
cion por los préstamos puede ser interpretada
COmMO un mayor compromiso gubernamental
con la ejecuciéon de determinados componen-
tes del Plan, aunque tiene implicaciones en
términos de endeudamiento publico.

8 por ejemplo, Los proyectos de infraestructura de control de
inundaciones en las areas urbanas son responsabilidad del
Ministerio de Obras Publicas, y en las areas rurales del M-
nisterio de Agricultura y Ganaderia. En los proyectos de ma-
nejo de cuencas, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia es
responsable de la instrumentacién de grandes proyectos en
el largo plazo, mientras que los proyectos de manejo de sub-
cuencas o areas protegidas en el corto plazo, corresponden
al Ministerio del Ambiente y Recursos Naturales.
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Cuadro 4

Monto y modalidad de la cooperacion solicitada,
segun sectores y ejes del plan de reconstrucciéon y transformacion
(en millones de ddlares)

Plazo y modalidad Total % Corto Plazo, % My L plazo, %
Sectores y ejes 1999-2001 Donacidn 2001-2009 Donacién

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 37 116 -
Fomento rural 330 18 114 37 216 -
Medio ambiente (MA) 804 44 126 100 678 -
MA: acondicionamiento de cuencas 703 25 N.D. 678 -
Finanzas locales 26 2 11 100 15 100
Educacion 206 11 100 58 106 69
Total 1,810 100 591 60 1,218 9

FUENTE: Célculos propios a partir de los datos que aparecen en GOES, 1999b: 1-18

Los ejes transversales

El involucramiento de diferentes actores
en la formulacion del Plan, permitio expli-
citar ejes transversales que supuestamente
serviran 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 proyectos especificos, y no se estable-
cen claramente los recursos y responsables
para su incorporacion y monitoreo.

No obstante, es necesario orientar esfuer-
zos hacia la recuperacion de una serie de
ejes transversales que quedaron implictos
en el enfoque y los lineamientos estratégi-
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-
MOos concretos para garantizar su incorpo-
racion a la hora de instrumentar los pro-
yectos incluidos (Ver Recuadro 2).

Recuadro 2
Ejes implicitos en el enfoque del Plan Nacional de
Reconstruccion

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

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

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

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

La privatizacion de los servicios basicos por su impac-
to en la vulnerabilidad social y por la importancia de
redefinir el rol del Estado frente al mercado.

El insuficiente presupuesto para diferentes
componentes sectoriales, lo cual exige establecer
formas de financiamiento complementarias, con la
participacion de diferentes actores y orientado hacia
diferentes espacios territoriales.

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

El ordenamiento territorial, principalmente bajo el en-
foque de cuencas hidrogréficas.

La dimensién centroamericana de los problemas y
sus soluciones.

La orientacién econdmica y productiva de muchos
proyectos tradicionalmente considerados como socia-

les, que buscan reducir riesgos o mitigar la pobreza.
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El reto para la sociedad civil es entonces ex-
plicitar, operacionalizar y monitorear estos
ejes transversales en torno a los cuales existen
importantes coincidencias en el enfoque del
Plan, en tanto que alternativas de accion futu-
ra en términos de temas. También hace falta
discutir las oportunidades, retos y tareas que
se presentan para la sociedad civil en térmi-
nos de actores y de agrupamientos sociales,
de cara a la transformacion del pais.

La sociedad civil frente a la reconstruc-
cion y transformacion: Oportunidades,
retos y tareas

Las principales oportunidades, retos y tareas
que la sociedad civil salvadorefia enfrenta
frente a la reconstruccién estan relacionadas
con la capacidad de garantizar un mayor ni-
vel de participacion y representatividad en la
composicion y estructura de los agrupamien-
tos surgidos en el periodo post Mitch. Ello
contribuiria a legitimar a las representaciones
de la sociedad civil como interlocutores frente
a diferentes actores, lo que a su vez permitiria
incidir a corto plazo en la instrumentacion del
Plan Nacional de Reconstruccion, y a media-
no y largo plazo, en la concertacion sobre
propuestas de desarrollo social.

Oportunidades

Al corto plazo, el momento de la reconstruc-
cion ha abierto la oportunidad de crear una
amplia y efectiva articulacién de la sociedad
civil salvadoreiia, siempre y cuando sus
agrupamientos logren constituirse en una en-
tidad inclusiva y representativa de la diversi-
dad de intereses identificables en su interior.
A mediano y largo plazo existe la oportuni-
dad de presentar e impulsar propuestas mas
globales de desarrollo, si se logra definir una
agenda que incluya respuestas a problemas
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mas alla del Mitch. De esta manera, la activi-
dad de articulacion ciudadana post Mitch
puede fortalecer su capacidad propositiva,
garantizando la sostenibilidad de los agru-
pamientos.

De hecho, algunas iniciativas cuentan con la
oportunidad y capacidad para incidir en las
decisiones y acciones de los organismos de
cooperacién externay del gobierno, siempre y
cuando lleguen a capitalizar y desarrollar la
capacidad de interlocucién ganada.

Aqui podemos traer a cuenta la experiencia
nicaraguense, donde el proceso de participa-
cion social ha logrado una mayor capacidad
de negociacién con el gobierno y ha manteni-
do una interlocucion e interpelacion constan-
te con éste y la cooperacion internacional.
Construyendo sus propios mecanismos de
monitoreo ciudadano (Ver Recuadro 3).

Esto tiene mucho que ver con la dinamica in-
terna de la sociedad civil nicaragliense y con
el peso del involucramiento del Grupo de los
Cinco acordado en Estocolmo, el cual no exis-
te en El Salvador, dejando una indefinida
forma de articulacién entre el Estado, la Co-
operacion Internacional y la Sociedad Civil.

Retos

Frente a estas oportunidades, a casi un afio de
la tormenta, en El Salvador todavia se mane-
jan muchas incertidumbres. Aungque existen
propuestas de instrumentacién desde la -
ciedad civil, no existe un proceso consistente
al interior de la misma para lograr empujarlas
ante el gobierno. Para la sociedad civil dos
son los retos urgentes. Por un lado, integrar la
dinamica social después de la reunion de Es-
tocolmo y por otro, volver participativa y
transparente la instrumentaciéon del Plan Na-
cional de Reconstruccion.
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Recuadro 3
Nicaragua: la experiencia de la coordinadora civil
parala emergenciay reconstruccion

La Coordinadora Civil para la Emergencia y la Reconstruccién de Nicaragua es uno de los esfuerzos mas
organizados y avanzados de la sociedad civil en Centroamérica. Esta agrupacion surge a finales de 1998 aglu-
tinando a 320 movimientos sociales, organizaciones no gubernamentales y 17 redes al nivel nacional. Al perci-
bir la reconstrucciéon como una oportunidad extraordinaria para crear las bases y condiciones necesarias de un
desarrollo ambientalmente sostenible, la Coordinadora se plantea como objetivo integrar diversas visiones, ex-
periencias e intereses en una “vision de pais que incluya lo especifico de los diferentes sectores de la socie-
dad”. Si bien, la Coordinadora tuvo que presionar vigorosamente para ser reconocida por el gobierno como in-
terlocutores legitimos, demandando menos hostilidad y espacios de dialogo y coordinacion, ante la coyuntura
de Estocolmo, el gobierno nicaragliense tomo en cuenta este esfuerzo para el desarrollo de sus planes de re-
construccién

Existen dos productos que expresan la fortaleza de accion y capacidad de andlisis y propuesta que alcanzé la
Coordinadora: 1. La Propuesta para la Reconstruccion y Transformacion de Nicaragua y, 2. La Auditoria Social
para la Emergencia y Reconstruccién. Ambos aportes implican un proceso participativo de consulta para el
anadlisis, monitoreo y evaluacion de la problematica social, anbiental y econdémica producida por la tormenta
tropical. Las propuestas principales que surgen de estos esfuerzos se relacionan con la transformacion de la
perspectiva de desarrollo, el cambio en el modelo de cooperacién hacia una cooperacion descentralizada, la
rendicion de cuentas y monitoreo ciudadano. La Auditoria social es un ejemplo de los nuevos procesos
politicos que permiten impulsar el protagonismo de los actores sociales frente al Estado y la Cooperacion Inter-
nacional en la fase de reconstruccion. Implicé aplicar una metodologia participativa de monitoreo y evaluacion
de las tareas realizadas por la Coordinadora, el gobierno, las iglesias, las municipalidades etc. Una segunda
auditoria se realizaria con el fin de dar seguimiento a la probleméatica de los refugiados a 10 meses del Mitch.

Sobre la base de sus propuestas y acciones de la Coordinadora, la sociedad civil mantiene un proceso de inter-
locucién e interpelacién hacia el gobierno para fortalecer el control y la participacion ciudadana en la recons-
truccion. Aungque desde el gobierno se han definido los mecanismos de seguimiento de los acuerdos de Esto-
colmo, involucrando tanto al Estado, agrupaciones socialesl y la cooperacién internacional, la Coordinadora
considera que no se ha establecido un marco de evaluacién en beneficio de los damnificados con participacion
ciudadana. No obstante, el gobierno se ha comprometido a mantener actualizada a la sociedad civil, elabora-
rando indicadores de seguimiento apoyados fnancieramente por la comunidad cooperante, y ha demandado
una coordinacion de doble via, que le permita conocer los proyectos que ejecuta la sociedad civil y evitar asi la
duplicidad de esfuerzos.

Aunque hay propuestas concretas sobre los mecanismos de instrumentacién del Plan de reconstruccion, estos
son todavia inciertos. Ha quedado pendiente la instauracion del Consejo Nacional de Planificacion Economi-
cay Social, que estaria conformado con la participacion de la sociedad civil (sindicatos, asociaciones de pro-
ductores, empresarios, ONG) e instituciones estatales, con el fin de dirigir mejor las acciones, conocer los pro-
yectos y priorizar los programas que lleguen a Nicaragua. Funcionaria como la instancia que permitiria lograr
una mayor transparencia del manejo de los recursos que otorgan los cooperantes externos. Otro mecanismo de
seguimiento planteado es la apertura de comisiones sectoriales y municipales desde las cuales los territorios
puedan dar seguimiento a los proyectos que se vayan a realizar.
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1. ¢Como integrar la dnamica social después de
Estocolmo?

Después de la elaboracion y presentacion del
Plan en Estocolmo, las acciones y propuestas
de la sociedad civil han sido sectoriales y po-
co articuladas. A pesar de la experiencia de
trabajo conjunto facilitada por el PNUD, no se
ha podido avanzar hacia un plan integrado
de seguimiento de los acuerdos. Hay disper-
sion de esfuerzos sectoriales que se han abier-
to desde las exigencias territoriales para la
construccion de infraestructura de proteccion,
hasta las propuestas mas globales como la del
Foro de la Sociedad Civil.

Aunque representa el agrupamiento social
més amplio, el Foro no llega a presentar una
propuesta de lineamientos sobre la recons-
truccion. Tampoco llega a integrar los pro-
ductos ya existentes de las anteriores iniciati-
vas, como la propuesta de la Mesa Nacional
de Organizaciones Campesinas y Pescadores
Artesanales o de las organizaciones de muje-
res. Muchos de los organismos que forman
parte de estas iniciativas sectoriales, se inte-
gran al Foro al considerarlo una alternativa
para seguir activos en la discusién social post
Mitch, pero tampoco consiguen impulsar
desde alli sus propuestas.

Los grupos de mujeres, a pesar de mantener
su participacion en el Foro de la Sociedad Ci-
vil, continuaron elaborando su propia pro-
puesta, al considerar que no existia un espa-
cio para construir adecuadamente una pers-
pectiva de género en el proceso de recons-
truccién. Después de una reflexion interna
sobre la reconstruccién y sus implicaciones
optaron por formar sus propias instancias de
debate e incidencia. Sin embargo, la construc-
cion de otros espacios de coordinacién ha im-
plicado un verdadero sobreesfuerzo por parte
de los organismos de mujeres.
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Diversas agrupaciones de mujeres decidieron
integrar el Foro Permanente de Ciudadanas
como un espacio para facilitar la interlocucion
y demandas de las mujeres. Especificamente a
través de este Foro se pretende: a) fortalecer
las capacidades de interlocucion de las muje-
res lideresas y de sus organizaciones en dife-
rentes niveles, b) incidir en la toma de deci-
siones y la contraloria social dentro del marco
del Plan y c¢) documentar las demandas y
formular propuestas para lograr la incorpora-
cion de los temas, lugares y personas no con-
templados en el Plan.

El surgimiento de estas experiencias demues-
tra que si bien existe una rica dinamica de
movilizacién y busquedas sociales para defi-
nir presencias ante el proceso de reconstruc-
cion, no estan claros los caminos para lograr
una representatividad integrada de la socie-
dad civil, lo que repercute en la forma en c6-
mo puede instrumentarse el Plan Nacional de
Reconstruccion.

2. ¢Como volver participativa la instrumentacion
del Plan de Reconstruccion?

El ejercicio de las mesas técnicas coordinadas
por el PNUD permitié la discusion de los en-
foques del Plan e identificar proyectos. Pero
en el paso de la elaboracién del Plan hacia su
instrumentacion siguen siendo validos los g-
guientes problemas respecto de las propues-
tas que surgen de la sociedad civil:

a. No se han definido las lineas de accion ne-
cesarias para la instrumentacion del Plan
y las modalidades de interaccién con el
gobierno. Ciertamente en la coyuntura
post-Estocolmo la sociedad civil no ha te-
nido una incidencia importante en las im-
plicaciones de la instrumentacién, como la
promocién de proyectos prioritarios, rmo-
nitoreo del uso de fondos, realizacién de
proyectos y la auditoria social.
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b. No hay claridad respecto del papel que
corresponde jugar a la sociedad civil du-
rante la instrumentacion. Si bien se han
formulado propuestas de instrumenta-
cion, sus autores no las han podido impul-
sar ante el gobierno y la cooperacién in-
ternacional. Por ejemplo, el Foro de la So-
ciedad Civil propuso la creacién de estruc-
turas de coordinacion como el Consejo
Nacional de Reconstruccién y Desarrollo
integrado por las organizaciones sociales,
municipalidades, gobierno y empresa pri-
vada, mas la cooperaciéon internacional,
como mecanismo de seguimiento y con-
trol del plan de reconstruccién. Ademas
de comisiones especializadas y consejos
regionales y locales, que fortalecerian el
trabajo y organizacion en las zonas afecta-
das. La propuesta inicial fue lanzada en
mayo y presentada en agosto ante la
Asamblea Legislativa ante la falta de res-
puesta del ejecutivo.

c. No hay claridad sobre los mecanismos de
seguimiento y monitoreo. Si bien, la -
ciedad civil ha presentado alternativas de
estructuras que funcionarian como instan-
cias de coordinacién de la instrumenta-
cion, no ha podido avanzar en la defini-
cion de los posibles mecanismos de moni-
toreo, para los que se maneja una diversi-
dad de enfoques, conceptos y prioridades.
La apuesta por la contraloria social, como
mecanismo de monitoreo, es un elemento
de consenso entre las diversas agrupacio-
nes sociales, pero no se tiene claridad so-
bre sus implicaciones.

Sobre éste ultimo punto, puede ser sugerente
la experiencia de la Auditoria Social realizada
por la Coordinadora en Nicaragua (Ver Re-
cuadro 3). En este caso se trata de una consul-
ta ciudadana que en un primer momento se
limitd a establecer qué y quién dio ayuda, sin
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analizar el impacto de ésta, su pertinencia y
grado en que se respondio a las necesidades a
nivel local. Diez meses después de la tormen-
ta La Coordinadora prepara una nueva con-
sulta para evaluar los problemas que enfren-
tan hoy los refugiados y los avances en cuan-
to a preparacion frente a los desastres.

Durante la fase de instrumentacion, se vuelve
clave impulsar la contraloria social que im-
plique la participacion ciudadana, mas que
enfrascarse en una competencia por acceder
al financiamiento para proyectos concretos.
En la experiencia de otros paises de Centro
Ameérica los Foros o Coordinaciones de la so-
ciedad civil son el referente de la cooperacion
internacional, pero ademas tienden a conver-
tirse en espacios de competencia y de alianzas
con el gobierno para compartir fondos.

Cabe agregar que ante la ausencia en El Sal-
vador de un mecanismo nacional de segui-
miento del plan de reconstruccién y trans-
formacion, el PNUD decidié animar un pro-
ceso que permitiera definir dicho mecanismo.
Para tal efecto, en Septiembre de 1999, convo-
cO a un primer encuentro de los actores que
consideraba debian involucrarse en la
formulacion y seguimiento del plan.?

Tareas

A partir de los dos retos que enfrenta la so-
ciedad civil salvadorefia para incidir en la ins-
trumentacion del Plan, en el corto plazo, y en
la transformacién del pais, en el largo plazo,
es posible identificar como tareas bésicas: 1)
la consolidacion de la representatividad de la
composicién y estructura de los agrupamien-

® Los actores identificados por el PNUD son: a) el Gobiemo
de El Salvador; b) los gobiernos donantes; c) los Gobiernos
municipales y las Asociaciones locales de habitantes o afec-
tados; d) la Entidades financieras y Organismos multilatera-
les; e) las Organizaciones No Gubernamentales Nacionales
e Internacionales; y f) la Empresa privada.
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tos; 2) el disefio de mecanismos de instrumen-
tacion del Plan; y 3) acciones de fortaleci-
miento de la sociedad civil.

1. Consolidar la representacion social

Pasada la premura de Estocolmo, una de las
tareas mas urgentes para la sociedad civil es
la consolidacion de sus agrupaciones. Este es
un momento para la redefinicion de identi-
dades, que tiene que ver con los procesos a
corto y largo plazo.

A corto plazo es indispensable definir la es-
tructura interna de las agrupaciones y el
equilibrio del peso de los diferentes actores
que lo integran. Esto implica trabajar en
mecanismos de accion flexibles e inclusivos
como garantia y condicibn para la
incorporacion de la diversidad existente y
superacion de las desconfianzas internas.

De la experiencia centroamericana podemos
extraer algunas lecciones. Los foros de socie-
dad civil en la region son considerados espa-
cios de amplia participacion integrados por
numerosas instituciones y organismos, pero
en el nivel operativo las decisiones se concen-
tran en las redes de agrupaciones con mayor
poder de incidencia. Ademas, el presentarse
Ccomo una convocatoria abierta, puede restarle
capacidad de mantener enlaces concretos si
no se tienen metas y propositos claros.

La incidencia que puedan lograr algunos sec-
tores a través de los foros sociales es compli-
cada por la dificultad de manejo de la diver-
sidad de intereses presentes. En efecto, hay
sectores y dinamicas sociales que no se sien-
ten representadas en este tipo de agrupacio-
nes. Diversas organizaciones de mujeres en
Centroameérica han coincidido en sus percep-
ciones respecto a la invisibilizacion de la
perspectiva de género dentro de las propues-
tas e iniciativas de la sociedad civil, tanto en
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los foros como en las gestiones de la coopera-
cion.

El equilibrio entre representatividad local y
nacional es un punto sensible en la formacién
de los foros de sociedad civil. Estos se han
convertido en espacios de reorganizacion de
la representacion social al nivel nacional en
Honduras, Nicaragua y El Salvador. Sin em-
bargo, tienen dificultades para involucrarse
en acciones concretas a nivel local.

Pensando en el largo plazo, hay que reconsi-
derar la naturaleza de la incidencia y la pro-
puesta ciudadana. Debido al estilo de recons-
truccion planteado en los planes guberna-
mentales, prevalece el interés inmediato de
obtener financiamiento y ejecutar proyectos a
nivel local. Esto conduce a que los foros se en-
tiendan como un espacio de gestion de fon-
dos de cooperacion y se diluya su aracter
propositivo ante la reconstruccion y trans-
formacion de la region, que exige pensar en
temas claves para el desarrollo y la democra-
cia, para responder integralmente a las distin-
tas vulnerabilidades sociales, ambientales o
economicas.

Considerando lo anterior, algunas alternati-
vas para redefinir el estilo de representacion
social exigen fortalecer las capacidades y lide-
razgos a nivel local, nacional y regional, dise-
flar mecanismos e instrumentos de trabajo
para el seguimiento de la instrumentacion y
asumir una funcion de enlace y coordinacién
entre diferentes iniciativas y espacios territo-
riales. Especificamente se debe:

Procurar que las agrupaciones se orienten
a fortalecer la capacidad de los liderazgos
locales, a la difusién de informacion y al
apoyo a las acciones que se impulsan, a
fin de formular e impulsar propuestas
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gue surjan como resultado de un proceso
participativo a diferentes niveles.

Definir las modalidades de interaccion
con el gobierno y la cooperacion interna-
cional.

Tomar como referencia el nivel local ©-
mo espacio en el que ocurren las acciones
concretas de instrumentacion de los dife-
rentes proyectos.

Preocuparse por enlazar la informacion
gue se produce y las acciones que se lle-
van a cabo en diferentes niveles. Espe-
cialmente, el enlace entre lo local y lo na-
cional, y entre lo local y lo regional.

Enfatizar la construccion y/o fortaleci-
miento de las capacidades existentes a di-
ferentes niveles y sectores para poder rea-
lizar acciones de contraloria social.

2. Avanzar hacia los mecanismos
de Instrumentacion del Plan

En cuanto a la instrumentacion del Plan Na-
cional de Reconstruccion, existen dificultades
para realizar un seguimiento efectivo de la
gjecucion de los proyectos, pues como ya se
menciond, no hay un acuerdo basico sobre lo
que se entiende por contraloria social. Tam-
poco se cuenta con instrumentos metodologi-
C0S, ni con experiencias previas que sirvan
como referencia para llevarla a cabo.

Muchas de las propuestas formuladas hasta
ahora para llevar a cabo el monitoreo de la
instrumentacion del Plan se limitan a garanti-
zar el acceso a informacién sobre el avance en
la ejecucion de los proyectos y la orientacion
de las inversiones. Ademas de la limitaciones
de enfoque, este tipo de control contable no
ha sido efectivo como han puesto en eviden-
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cia las denuncias sobre el supuesto desvio de
fondos para personas damnificadas por Mitch
hacia ex patrulleros, justo antes de las elec-
ciones presidenciales de 1999.

Se acepta que la contraloria social va mas alla
del control contable, pues tiene que ver con
los criterios para: a) decidir respecto de la
prioridad de las inversiones y la modalidad
de ejecucion de los proyectos, y b) evaluar la
calidad, la cobertura y la satisfaccion de las
inversiones en opinion de la poblacién a la
gue van dirigidas. Habria que identificar si
las decisiones son tomadas de manera vertical
0 participativa, asi como también si para ce-
finir las instancias ejecutoras se convocan lici-
taciones o los proyectos son asignados de
manera vertical y unilateral, y si se toma en
cuenta a las ONG que cuentan con experien-
cia de trabajo en la zona o se trata de institu-
ciones externas.

3. Acciones para el fortalecimiento
de la sociedad civil

Los temas criticos para la instrumentacion del
Plan también estan relacionados con el forta-
lecimiento de las capacidades institucionales
de la sociedad civil, tanto para la toma de de-
cisiones sobre la prioridad y la modalidad de
ejecucion de los proyectos de acuerdo con el
enfoque que orientd su formulacién, como
para la realizacion de un monitoreo y evalua-
cion de manera participativa y segun criterios
de contraloria social. Este es un reto para las
diferentes instituciones y organizaciones con
base local, pero sobre todo para los gobiernos
municipales en el marco del necesario proce-
so de descentralizacion.

Se sabe que la instrumentacion del Plan exige
cierta capacidad instalada, conocimiento de
los problemas de la zona y antecedentes de
trabajo en ella por parte de las instancias res-
ponsables de la ejecucion de los proyectos. La
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existencia de redes y articulaciones sociales al
nivel local es una garantia para la capacidad
de impulsar los temas. Aqui existe una gran
disparidad de capacidades entre las diversas
cuencas afectadas por Mitch. Mientras en el
Bajo Lempa hay una buena capacidad de or-
ganizacion, presencia de proyectos de desa-
rrollo anteriores a la tormenta e iniciativas de
articulacion territorial, en las cuencas del Rio
Paz y Rio Grande los procesos de organiza-
cion social y los liderazgos locales estan rede-
finiéndose o son todavia muy débiles.

Las capacidades locales son claves para la ins-
trumentacion del Plan, permiten el conoci-
miento de los problemas de la zona y antece-
dentes de trabajo en ella por parte de las ins-
tancias responsables de la ejecucién de los
proyectos. Sin embargo, aun existen dificul-
tades para realizar un seguimiento efectivo de
la ejecucidon de los proyectos, por la indefini-
cion del significado e implicaciones de una
contraloria social.

La fortaleza social es también imprescindible
para la apropiacion social del proceso de re-
construccion. Al iniciar este proceso algunas
decisiones respecto de la prioridad y modali-
dad de ejecucion de ciertos proyectos estan
siendo tomadas de manera unilateral e incon-
sulta por parte de las dependencias guber-
namentales y organismos internacionales. Es-
ta situacion plantea la necesidad de impulsar
acciones y propuestas a nivel local, nacional y
regional, de manera simultanea.

En tal sentido, conviene tomar en cuenta que
cada uno de estos niveles es diferente en
cuanto a la configuraciéon del mapa de actores
y relaciones de poder, la l6gica de funciona-
miento y las capacidades requeridas para la
incidencia de la sociedad civil. Sin embargo,
el fortalecimiento de la sociedad civil es un
proceso que actualmente cuenta con las con-

diciones necesarias para que pueda desem-
pefiar un papel més activo, propositivo y cri-
tico frente a los retos de la transformacion del
pais. 36
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