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Introduccion

El Salvador enfrenta problemas apremiantes de
degradaciéon ambiental, al mismo tiempo que
busca su reconstruccién, luego de haber pasado
por una guerra civil. Estos problemas no son tni-
camente técnicos, de manera que no podrian re-
solverse con la sola combinacién correcta de ase-
soria técnica e inversion. Dichos problemas estan
fuertemente vinculados con otros relativos a dis-
tribucién y uso de recursos, por tanto, las solu-
ciones tendran profundas consecuencias para el
desarrollo del pais y serdn altamente significati-
vas para los ciudadanos ricos y pobres, urbanos y
rurales.

Los problemas ambientales y el intento por resol-
verlos pueden provocar profundos conflictos al
interior de las sociedades. Su solucién - y el avan-
ce hacia el desarrollo sostenible - requiere de la
colaboracién activa de los distintos sectores de la
sociedad, ya que si estos conflictos no se resuel-
ven, se volveran cada vez mds una amenaza para
las opciones de desarrollo y la democracia misma.
Por estas razones, se requieren “nuevas institu-
cionalidades”, es decir, vehiculos flexibles y mas
o menos duraderos para el manejo de los conflic-
tos, para la toma de decisiones y para la realiza-
ciéon de las acciones necesarias. Los mecanismos
que aseguran amplia participacién, colaboracion
entre todas las partes interesadas, y responsabili-
dad por parte de las instituciones encargadas de
la toma de decisiones - y de su ejecucién - son
indispensables para cualquier tipo de institucio-
nalidad, particularmente en sociedades como la
de El Salvador, caracterizada por profundos con-
flictos econémicos y politicos. La centralizacion
de la toma de decisiones y de la ejecucién apro-
piada, ahi donde se requieren soluciones unifor-
mes para tareas relativamente sencillas, a menudo
no es capaz de responder a necesidades locales
especificas. En todo caso, la autoridad central
debera ser verificada a través de mecanismos de-
mocréticos y complementada por canales efecti-
vos para la direccién y accién ambiental en el
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ambito local, donde la colaboracién y el consenso
tal vez pueden ser mas facilmente logrados, y en
muchos casos, las soluciones apropiadas mas fa-
cilmente concebidas.

Ademés, las soluciones funcionan mejor cuando
responden a circunstancias locales y tienen el
apoyo de los afectados, lo cual demanda el invo-
lucramiento activo de la comunidad tanto en la
toma de decisiones como en la ejecuciéon. Como
dice Sabatini (1997) en cuanto a los conflictos am-
bientales de las regiones urbanas, “el desafio es
precisamente el de crear instancias formales y
procedimientos adecuados que permitan mediar
y negociar los intereses y conflictos existentes
entre los actores...” Precisamente porque los resi-
dentes de una localidad rural o de una colonia
urbana necesitan del crecimiento econémico, pero
“también buscan proteger su calidad de vida,”
ellos tienen que ser pragmaticos. Por eso, los resi-
dentes locales son los actores mas vitalmente inte-
resados en el desarrollo sostenible, en combinar,
en cada localidad concreta, el crecimiento econé-
mico con la proteccién del medio ambiente y la
calidad de vida (Sabatini, Op. cit., 1997).

Las soluciones e iniciativas locales dependen de
un andamiaje de politica nacional que fije normas
generales para el uso de los recursos naturales y
la gestion de los problemas ambientales. También
depende de incentivos para los actores nacionales
y locales con miras a promover su participaciéon
activa en los esfuerzos de desarrollo y gestion
ambiental, y que sancione efectivamente a quie-
nes no cumplan estas normas. Las politicas ma-
croecondmicas y sectoriales - como salud, educa-
cion y vivienda - asi como las medidas ambienta-
les especificas, deberan proporcionar una base
s6lida sobre la cual habran de construirse los es-
fuerzos locales.

Con esta perspectiva, las nuevas institucionalida-
des para la gestion de los recursos naturales, de-



berian contar por lo menos con los siguientes cri-
terios:

« Incluir mecanismos previamente acordados
para la colaboracién y construccién de con-
senso entre todos los sectores interesados;

« Considerar los distintos intereses econémicos
involucrados en el tratamiento de los proble-
mas ambientales e intentar negociar con ellos
equitativamente, teniendo el particular cuida-
do de no profundizar en el proceso las ine-
quidades y las desventajas de los pobres;

« A partir de las razones anteriores, construir
una estructura y préctica democréticas, de
manera que se promueva el consenso, se
mantenga una actitud de apertura y se asu-
man responsabilidades en todos sus procedi-
mientos.

« Enfocar los problemas ambientales en todos
sus niveles relevantes, desde actitudes indivi-
duales y de organizacién local, hasta las es-
tructuras nacionales y agencias gubernamen-
tales.

En El Salvador, cualquier intento por construir
tales instrumentos y enfrentar los problemas am-
bientales encuentran numerosos obstaculos. Por
ejemplo, hasta los afios setenta, el pais no tenia
tradicién de organizaciones fuertes de la sociedad
civil dedicadas a la promocién del desarrollo y
orientadas a los problemas de la comunidad.
Ademas, los gobiernos municipales adolecian de
serias debilidades. Por su parte, la incipiente ca-
pacidad del Estado para monitorear y tratar los
problemas ambientales decliné significativamente
durante la década de los ochenta.

El problema

Estudios recientes han demostrado que a menu-
do, los intentos por administrar los recursos natu-
rales a menudo dan por resultado ecosistemas
mas vulnerables y menos resistentes, agencias
mas rigidas y menos sensibles, y sociedades cre-
cientemente dependientes de tales sistemas de
gestion. Holling (1995) sugiere que estas caracte-

risticas surgen donde el enfoque adoptado tiene
las siguientes caracteristicas:

« Centrado en un blanco sencillo;

« Con politica fragmentada en lugar de una
holistica;

+ Limitado al corto plazo y en las dimensiones
locales del problema;

+ Carente de criterio experimental y de adapta-
bilidad en el disefio de la gestion.

En este sentido, la tendencia es a tratar un pro-
blema sencillo de manera aislada y con una solu-
cion técnica que utilice el control centralizado de
los principales factores involucrados. Sin embar-
go, los problemas ambientales no se dan aislados
y los controles centralizados ignoran la necesidad
de una amplia participacién en las soluciones y su
adaptabilidad, en cuyo caso cambian las dimen-
siones del problema y las soluciones relevantes.
Holling (Op. cit.) sugiere los siguientes elementos
que deben tener las “politicas estratégicas y
adaptables”:

+ Integradas, no dispersas;
« Flexibles, no rigidas;

+ Con administracién y planificaciéon que hagan
énfasis en el aprendizaje, en lugar del control;

« Con monitoreo disefiado para tratar los pro-
blemas actuales y urgentes;

« Con involucramiento ciudadano y concerta-
cién, en vez de programas de informacion
publica disefiados para ser recibidos pasiva-
mente y para controlar.

Los problemas ambientales generalmente son de
cardcter regional, definidos de acuerdo a cuencas,
a la ubicaciéon de acuiferos, bosques u otras ca-
racteristicas geograficas que generalmente sobre-
pasan las fronteras politicas y administrativas.
Demandan un contexto politico nacional que res-
palde los esfuerzos para resolverlos en el nivel
local y regional. Pero también demandan, tal co-
mo lo apuntamos antes, participaciéon local de
aquellos mas directamente involucrados. Sabatini
(Op. cit.) apunta que en América Latina el temor
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de enfrentar un conflicto a menudo ha llevado a
soluciones autoritarias. Muy frecuentemente en el
pasado “la carencia en producir los necesarios
consensos es sustituida desde el Estado.” Pero
esta tendencia se basa en el hecho de no entender
que “el conflicto, ademas de ser normal, es la an-
tesala del consenso.” Entonces, “el desafio mads
propiamente politico que enfrentan los planifica-
dores territoriales comprometidos con la defensa
de la calidad de vida y con el desarrollo sosteni-
ble, es transformar los conflictos ambientales y
territoriales en consensos” (Ibid).

Contextos para el desarrollo
de nuevas institucionalidades

Todo lo anterior debe llevarse a cabo a través del
desarrollo de institucionalidades capaces de ca-
nalizar el conflicto y promover la participaciéon
publica y la negociacion para alcanzar soluciones
consensadas ante los problemas ambientales. La
movilizacién, la educaciéon publica, las oportuni-
dades para la participacién en el monitoreo y en
la toma de decisiones son ingredientes necesarios
para un enfoque de esta naturaleza. Cémo se de-
sarrollardn tales institucionalidades depende en
cada caso del carécter del problema ambiental en
discusion, del contexto institucional en el que
estas iniciativas son tomadas, del liderazgo de las
personas involucradas y de la representatividad
de los grupos y organizaciones involucradas.

Por “contexto institucional” nos referimos al es-
cenario o “nicho” que una iniciativa intenta col-
mar, pero de acuerdo a cémo éste es estructurado
por el “Estado”, el “mercado” y la “sociedad ci-
vil”. Estas taltimas no son entidades concretas, ni
siquiera una coleccién de entidades, en las que,
como esferas de accién social, una u otra “légica
organizacional” tienda a predominar (Uphoff,
1993).1 En el dominio del Estado, el poder jerar-

! Esta divisién no es absoluta, sin embargo; los Estados
dependen de la complacencia voluntaria de parte de los
ciudadanos; las empresas en el mercado estan organizadas
jerarquicamente pero pueden depender para su éxito, de la
cooperacion voluntaria del lado de los trabajadores y a la
vez entre empresas. Las organizaciones de la sociedad civil,
ademas, pagan salarios determinados (en parte, por lo me-
nos) por el mercado, a menudo se organizan jerarquica-
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quico compite “politicamente” por el ordena-
miento de una sociedad. En el mercado, la inte-
racciéon de la escasez, la demanda y el moévil de
ganancia, determina el arreglo de fuerzas econé-
micas que enfrentan a individuos y grupos. En la
sociedad civil, un amplio alineamiento de organi-
zaciones construidas voluntariamente ayuda a los
individuos y grupos a lograr uno u otro fin.2

Ni el Estado, el mercado o la sociedad civil acttan
aisladamente. Los Estados no pueden actuar mu-
cho tiempo sin una economia sana y sin contar
con el apoyo de la sociedad civil. Por lo demas,
los Estados le dan forma al mercado a través de
leyes y politicas; al mismo tiempo, los Estados
podrian fallar al no proveer el grado de guia, im-
parcialidad y eficiencia reguladora requeridas
para resolver los apremiantes problemas sociales
y asegurar a los productores, trabajadores y con-
sumidores que sus inversiones de tiempo y dine-
ro serdn recompensadas justa y adecuadamente.

De modo que los mercados no lograrian los al-
cances y la complejidad de las economias moder-
nas sin contar con Estados que les provean de una
unidad de cambio (moneda) reconocida, de con-
tratos garantizados, que resuelva disputas, cons-
truya caminos y puertos y que provea de diversos
servicios tanto para empresas como para indivi-
duos. Al mismo tiempo, el mercado ayuda a los
Estados a determinar niveles de ingreso en con-
cepto de impuestos, y el interés por la salud del
mercado a menudo orienta las decisiones politi-
cas. Los Estados son necesarios ya que con fre-
cuencia los mercados fallan al no poder proteger
a los consumidores o inversionistas del fraude o
précticas inescrupulosas; pueden ser distorsiona-
dos por practicas monopolisticas; y no proveen
“bienes publicos” tales como aire puro y agua

mente y pueden depender de entidades gubernamentales o
basadas en el mercado para su financiamiento.

% Dichas organizaciones incluyen desde las asociaciones
informales locales y organizaciones comunitarias hasta las
federaciones sindicales, profesionales, cooperativas, y co-
munales. Dentro de este espectro tienen las ONG's una
posicion ambigua dado que tienen una “clientela” (como
cualquiera firma en el mercado) en vez de una membresia,
como sefiala Uphoff (Ibid). Véase también Tandon (1991).



limpia, seguridad publica, confiable solucién de
conflictos o carreteras y puentes.

La asociacién voluntaria (accién colectiva) puede
corregir el fracaso o las fallas del Estado y del
mercado, dirigiendo la presién publica al poder
politico o econémico, o haciendo efectiva la fuer-
za de las leyes o el mercado (por ejemplo a través
de huelgas o bloqueos) contra personas e institu-
ciones que fallan al atender el interés publico o lo
hacen inadecuadamente. Sin embargo, la socie-
dad civil esta dividida necesariamente entre inte-
reses en competencia, con interpretaciones igual-
mente en competencia sobre el bien publico. Di-
chas competencias vuelven dificil la accién colec-
tiva. La sociedad civil también requiere de insti-
tuciones politicas efectivas para mediar entre dis-
putas, reconciliar la competencia de intereses y
canalizarlos con efectividad. La debilidad de la
sociedad civil radica en sus divisiones internas,
de donde se deriva que pueda ser abrumada por
la represion o por las fuerzas econémicas, o silen-
ciada efectivamente por las instituciones mas po-
derosas del Estado y del mercado.

Las acciones organizadas por los grupos y, ade-
mas, la efectividad de ellas frecuentemente refleja
las divisiones de poder existentes al interior de la
sociedad, reforzando a quienes ya tienen privile-
gios en el mercado y la politica. Sin embargo, la
organizacién voluntaria es con frecuencia el tinico
recurso para aquellos enfrentados con un Estado
débil o indiferente, o un mercado que no resuelve
las apremiantes necesidades sociales.

En el andlisis que sigue ponemos atencién espe-
cial en la interaccion del Estado, el mercado y la
sociedad civil, con el fin de mostrar como y por
qué las iniciativas sociales pueden tener éxito o
fracasar y como pueden reproducirse las exitosas
o mejorarse aquellas que hayan fallado. Sobre
todo nos centramos en la diversidad de la asocia-
cién voluntaria, algunas veces involucrando una
significante participacién de los gobiernos muni-
cipales o agencias gubernamentales. Nos pre-
guntamos cémo las comunidades pueden organi-
zarse de la mejor forma para resolver los proble-
mas ambientales y el reto del desarrollo sosteni-

ble. Consideramos cémo las condiciones econé-
micas, instituciones del Estado, estructuras lega-
les y organizaciones existentes configuran las
alternativas que cualquier grupo enfrenta para
dar respuesta a estos retos. Analizamos cémo y
por qué los esfuerzos especificos en la organiza-
cion social triunfan o fracasan en los intentos por
resolver los problemas que enfrentan.

Mas alla de la ONG - Ramificacion del
sector publico

La creacién de nuevas institucionalidades para el
desarrollo sostenible demanda mucho mas que el
fortalecimiento de las relaciones entre las institu-
ciones gubernamentales y no gubernamentales.
Las Organizaciones No-Gubernamentales
(ONG's), como organizaciones profesionales de
servicios de base, tienen realmente ventajas im-
portantes en el desarrollo de nuevas instituciona-
lidades. Tal como lo apunta Kaimowitz (1993),
tienden a adoptar un acercamiento “holistico” al
desarrollo, combinando actividades tan diversas
como organizaciéon comunal, educacién sanitaria,
crédito, mercadeo e innovacién tecnolégica para
la agricultura.

La mayoria de las ONG's han establecido fuertes
vinculos con comunidades en las cuales se trabaja
y se valora (pero no siempre se promueve con
éxito) la participacion activa de los miembros de
la comunidad en sus proyectos. Luego de finali-
zados los conflictos de las dos tltimas décadas en
Centroamérica, las ONG's han proliferado. A la
vez, en parte debido al ajuste estructural y a las
reformas efectuadas, han declinado precipitada-
mente al Estado, la capacidad de éste para pro-
mover el desarrollo sostenible, particularmente a
través de los esfuerzos a nivel local. Como resul-
tado, las ONG's han llegado a convertirse en acto-
res de creciente importancia en estos esfuerzos

(Ibid).

Sin embargo, las ONG's, adolecen de serias limi-
taciones relativas a sus esfuerzos para promover
el desarrollo sostenible. Precisamente porque en-
focan el desarrollo local, tales organizaciones ge-
neralmente fracasan en cuanto a influenciar el
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contexto politico nacional que puede determinar
el éxito final o el fracaso de sus esfuerzos (Ibid).
También con frecuencia evitan trabajar con los
partidos politicos y asociaciones de productores
que amenacen con mover sus influencias politi-
cas. Aunque la mayoria de ONG's se compromete
con proyectos en una regiéon o departamento,
pocas tienen un alcance regional y/o los recursos
para abordar problemas regionales. Esto se debe
en parte, a la naturaleza de sus donantes, las
ONG's algunas veces se han divido compitiendo
por los recursos de los donantes internacionales,
celosos de sus comunidades clientes y desconfia-
dos en cuanto a la ejecucion de proyectos con-
juntos. A pesar de su mandato de amplia partici-
pacion, las ONG's a menudo fracasan en su in-
tento de involucrar a la comunidad en el disefio
real de proyectos o en establecer las prioridades
comunales (Foley y otros, 1995). En El Salvador,
finalmente, las relaciones de las ONG's con los
gobiernos municipales han sido con frecuencia
limitadas y en algunos casos hasta hostil, espe-
cialmente a raiz de las consecuencias inmediatas
de la guerra civil.

Incluso en el nivel local, las ONG's (y algunas
agencias gubernamentales) no pueden abordar
con éxito los problemas de gestiéon y desarrollo
sostenible por si mismas. Como sostiene Miranda
(1995), “en las circunstancias actuales, ya no es
posible para una entidad, mas alld de sus dimen-
siones, contar con todos los recursos necesarios
para lograr por su cuenta impactos significativos.
Las relaciones de colaboracion y las alianzas han
llegado a ser una necesidad absoluta para todas
las instituciones”.

La complejidad del problema del desarrollo sos-
tenible y el amplio espectro de las soluciones re-
queridas, demandan la colaboraciéon de una am-
plia gama de actores, incluyendo a las autorida-
des municipales, agencias gubernamentales,
ONG's, organizaciones comunales que represen-
ten a los ciudadanos, maestros y promotores de
salud, productores y comerciantes. En tultima
instancia, el alcance y éxito de tal colaboracién
dependerd de la estructura legal e institucional
establecida a nivel nacional por las autoridades
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nacionales, como respuesta a los esfuerzos y de-
mandas de los actores en todo el pais.

Los casos analizados

Al tratar de comprender los retos que las organi-
zaciones locales enfrentan para el desarrollo sos-
tenible, tomamos tres estudios de casos. Delibe-
radamente abordamos tres casos, con el afan de
tratar los problemas ambientales mas apremian-
tes en El Salvador y en un intento de variar el
contexto institucional para conocer, en la medida
de lo posible, un amplio rango de cuestiones que
enfrentan las organizaciones locales para el desa-
rrollo sostenible. Los casos estudiados van, desde
un esfuerzo en gran parte exitoso para involucrar
a las “fuerzas vivas” de un municipio en orden a
promover cambios en las précticas agricolas con
miras a un futuro desarrollo sostenible en una de
las mas importantes micro cuencas de El Salva-
dor, hasta un multifacético intento por tratar los
problemas de recoleccion de los desechos sélidos
y reciclaje en un barrio urbano, pasando por los
esfuerzos de parte de los usuarios de uno de los
distritos de riego mdas importantes del pais, por
proteger este recurso de la urbanizacién y conta-
minacion.

En el primer caso, el municipio de Nueva Con-
cepcion (Chalatenango), situado en la cuenca alta
del rio Lempa, se analiza un innovador experi-
mento de organizacién social alrededor de pro-
blemas asociados con las practicas de agricultura
en laderas. En base a un esfuerzo organizativo se
logré involucrar una amplia gama de actores en
un esfuerzo conjunto para enfrentar los proble-
mas de “las quemas” que incidian directamente
en la erosién, en la pérdida de calidad del suelo,
la baja productividad y en la calidad de vida en el
municipio.

En el segundo caso, se aborda un esfuerzo educa-
tivo y organizativo en el area de Zacamil (muni-
cipio de Mejicanos), para atraer la atencién de los
residentes acerca del problema del manejo de los
desechos sélidos, y la basqueda de soluciones. A
partir de un esfuerzo educativo, se lleg6 a imple-
mentar proyectos de reciclaje en las escuelas del



area, capacitando a recolectores de desechos soli-
dos del sector informal. Uno de los resultados del
esfuerzo fue la constitucion de una cooperativa de
recolectores de basura, la cual, a pesar de propor-
cionar un importante complemento a los esfuer-
zos municipales de recolecciéon, ha tenido que
enfrentar y superar problemas derivados del poco
entendimiento de su aporte, asi como las dificul-
tades organizacionales, conflictos con la munici-
palidad y la incertidumbre econémica que en-
frenta la microempresa en este “sector”.

El tercer caso, referido al Distrito de Riego de Za-
potitan, ilustra las limitaciones de la organizacién
local enfrentada con problemas cuya soluciéon
depende, en parte, del contexto politico legal e
institucional. También destaca las dificultades de
organizacién comunitaria, ahi donde los indivi-
duos involucrados no comparten intereses comu-
nes.

En Zapotitan existe una amplia gama de agricul-
tores, que van desde campesinos que cultivan una
o dos hectareas, hasta cafiicultores con mas de
cincuenta. Ademas, no todos dependen del riego,
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y no todos, a resultas de eso, tienen el mismo in-
terés en preservar la integridad del Distrito ni de
sus recursos hidricos. El problema de contamina-
cién se origina, en gran medida, fuera del Distri-
to, a raiz de los desechos humanos e industriales
lanzados en varios de los rios que alimentan el
sistema de riego. Sin una politica y legislacién
apropiadas para velar por la calidad del ambiente
y del agua, los productores de Zapotitan, sin im-
portar qué bien organizados estén, se ven relati-
vamente imposibilitados por encontrar una solu-
cion al problema de la contaminacion.

En cada uno de los estudios de caso, iniciamos
destacando el contexto general de las preocupa-
ciones ambientales, luego se presenta con mads
detalle el marco ambiental relevante. Seguida-
mente se analiza el esfuerzo por construir una
respuesta institucional al problema que enfrenta
la comunidad. El andlisis termina con observa-
ciones sobre las fortalezas y debilidades de la
experiencia. Finalmente, presentamos las princi-
pales lecciones de los tres casos en lo relativo a
promover el desarrollo sostenible en El Salvador.
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Una alternativa para el manejo de laderas:
El caso de Nueva Concepcion

Introduccion

En Centroamérica, los problemas ambientales se
expresan en muchos tépicos: desde la deforesta-
cion y sus mdultiples repercusiones, hasta las
amenazas ambientales derivadas de las distintas
fuentes de contaminacién. El estudio de caso so-
bre Nueva Concepcion, se ubica dentro de los
esfuerzos por resolver la problemética -muy co-
mun en la regién- de la préactica agropecuaria en
laderas. En general, los pequefios productores de
granos basicos y ganaderia ocupan estas tierras
marginales y ecolégicamente fragiles, como base
para una producciéon de alimentos destinada a su
propia subsistencia y al consumo nacional. En
estas zonas de laderas, donde coinciden los indi-
ces de pobreza més altos y donde la poblaciéon
tiene pocas alternativas econémicas, se profundi-
za el circulo vicioso que atrapa a esos pequefios
productores: produccién - pobreza - destrucciéon
del medio ambiente - menos produccién - mas
pobreza - mayor destruccién del ambiente, etc.

A'lo largo del tiempo, ha aumentado la importan-
cia de los productores en laderas, en cuanto a su
contribucién a la produccién agricola nacional. En
Centroamérica, casi el 79% del total de la tierra
esta en laderas, de las cuales un porcentaje muy
alto estd cultivado. Ademas, esas tierras cultiva-
das en laderas producen, en la region, la mayor
parte de los alimentos para el consumo, a base de
la explotaciéon minufundista. A pesar de las ten-
dencias a la urbanizacién en la regién, las pobla-
ciones en laderas de las regiones rurales persisten
y siguen creciendo, aunque a ritmos menores.

Esto se traduce en una presion creciente sobre las
tierras fragiles: al aumentar la superficie de tierras
en produccion y la actividad del mercado, se tie-
nen consecuencias negativas para el medio am-
biente, maxime cuando aquellas no van acompa-
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fadas de inversiones que protegen los recursos y,
sobre todo, las practicas de manejo. Cuando las
précticas culturales, inducidas por la llamada
“revolucién verde” (como la quema, la limpieza y
remocion de la tierra, el uso de herbicidas, pla-
guicidas e insecticidas, junto con la introduccién
de semillas hibridas), se extendieron a la produc-
cion en las tierras de laderas previamente foresta-
das, se las dej6 a estas ultimas expuestas a las
lluvias torrenciales, tipicas de las zonas tropicales.
En el corto plazo, las consecuencias han sido po-
sitivas, al aumentarse la productividad de la tie-
rra para el minifundista. Pero, a lo largo del tiem-
po, ha ido apareciendo un problema ambiental de
multiples dimensiones.

Ante todo, después de un tiempo, hay un impacto
negativo sobre los suelos en cuanto a la pérdida
de ellos o de su productividad, debido a proble-
mas de erosién, de acidificacion, o compactacion,
produciéndose rendimientos menores. Esto afec-
ta, primero, a la economia de la familia campesi-
na, al disminuir la produccién por unidad de tie-
rra y crearse la necesidad de abrir maés tierras
para el cultivo. Pero también, eventualmente, se
ve afectada su calidad de vida, altamente depen-
diente ésta del entorno ambiental, a partir de la
reduccién de las fuentes locales de agua, la diver-
sidad de flora (desde frutas y legumbres, hasta
fuentes medicinales) y fauna, y las fuentes ener-
géticas como lefa.

El impacto de la degradaciéon local comienza a
afectar, de una manera creciente, la disponibili-
dad de recursos como el agua, para poblaciones
lejanas. Por ejemplo, el cimulo de un mal manejo
de la agricultura en laderas repercute seriamente
sobre la disponibilidad y/o calidad de agua en las
comunidades aledafias y, eventualmente, tiene
impactos negativos al nivel de las cuencas mayo-
res. Cuando grandes zonas o regiones montafio-
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sas de un pais se convierten en zonas alta y conti-
nuamente degradadas por una actividad agricola
mal practicada, el impacto se registra en una pér-
dida de la disponibilidad de agua para las zonas
urbanas. Por ende, un buen manejo de la tierra,
con la introducciéon de practicas culturales ade-
cuadas, en la produccién local de miles de cam-
pesinos y productores en laderas, se vuelve una
consideracion importante para toda la poblaciéon
de un pais.

En el caso de El Salvador, estamos ante el pais de
la region donde esta tendencia es mas evidente y
relevante a escala nacional. En un pais tan peque-
fio, de un poco mas de 20 mil kilémetros cuadra-
dos y con una poblacién de 5.4 millones (en 1992),
la tierra -para todos los usos- se convierte en un
bien escaso. Como resultado de un proceso histé-
rico de expulsion de la poblaciéon campesina, de
las tierras planas y fértiles hacia las laderas, éstas
se han convertido en el “granero” nacional.3 Se-
gun cifras de principios de los 90, cerca del 70%
de los granos basicos se producian en estas lade-
ras (maiz, sorgo y frijol). A esto debe agregarse
que el 80% de los pastos ganaderos también ocu-
pan estas mismas laderas; una buena parte de las
cuales se ubican en el norte del pais y en la cuen-
ca del rio Lempa, la cuenca mas grande de Cen-
troamérica.*

En la cuenca del rio Lempa se capta y canaliza
mas del 66% del agua lluvia del pais. Por su parte,
las laderas absorben a la poblaciéon pobre, la cual
no tiene més opcidén para su sobrevivencia que

% Centroamérica tiene una historia caracterizada por perio-
dos de crecimiento econémico rapido, asociados con la
expansion de nuevos cultivos para la exportacion. En casi
todos los casos, el auge del cultivo ha sido seguido por
periodos de crisis econémica, frecuentemente traducidos en
inestabilidad politica y conflicto social. En casi todos los
casos, desde el afiil, cacao, café, y banano hasta el algo-
don, la expansion del cultivo empujé un proceso de concen-
traciéon de la tierra y capital, forzando el desplazamiento del
campesinado hacia tierras cada vez mas marginales o a
zonas urbanas. Aun en momentos de crecimiento econémi-
co de los paises, la inequidad social y la degradacion am-
biental se han profundizado, llevando a patrones de conflicto
social recurrentes en toda la region.

4 . .

De hecho, la cuenca del rio Lempa es compartida con
Honduras y Guatemala, aunque la mayor parte de la cuenca
y la desembocadura del rio se encuentran en El Salvador.
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producir en tierras no aptas. Desde alli, esa po-
blacién provee granos bésicos para el consumo
nacional, pero a costa de degradar las tierras, las
cuales, a su vez, necesitan ser cuidadas para que
se pueda manejar el recurso agua. Al final, las
laderas pierden su capacidad de regular las aguas
lluvias hacia las fuentes donde podria “cosechar-
se” adecuadamente el recurso, y éste termina por
malograrse en rios contaminados con agroquimi-
cos, y en rios cargados de sedimentos, provocan-
do inundaciones rio abajo, hasta que el agua llega
al mar, sin que el hombre se aproveche plena-
mente del recurso.

Desde una perspectiva que involucra lo social, lo
econémico y ahora lo ambiental, revertir esta di-
namica de degradacion, se vuelve imperante para
El Salvador. Sin embargo, la conciencia y enten-
dimiento del problema atn estan lejos de cristali-
zarse dentro de las prioridades nacionales. Y
aunque se lograra eso, el reto consistiria atin en
coémo pasar a implementar los cambios necesarios
a nivel local. Es aqui donde se sitta la experiencia
de Nueva Concepcién. A través de ella, los acto-
res, algunos ya conscientes del contexto en que
estdn trabajando, emprenden un proceso de ges-
tién local para el manejo ambiental de la agricul-
tura en laderas.

El manejo ambiental en laderas

Al referirnos a la gestioén local para el manejo am-
biental de la agricultura en laderas, tomamos en
cuenta todas las actividades de organizacién rela-
cionadas con la difusion, introduccién, consolida-
cién y mantenimiento de cambios en las practicas
agricolas, con miras a revertir la degradaciéon am-
biental y la pérdida de productividad del suelo.

Este estudio puede situarse dentro de las conside-
raciones acerca de los éxitos y fracasos en la in-
troduccién de un paradigma tecnolégico alterna-
tivo para la agricultura de Centroamérica. Con la
preocupacién por analizar los procesos locales de
gestion en torno al manejo ambiental de la agri-
cultura en laderas, el caso se concentra en los as-
pectos organizativos e institucionales del proble-
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ma, mas que en lo tecnolégico; aunque no se
pierde de vista su intima relacién.

Existe una creciente conciencia acerca de la po-
tencialidad productiva y de la estabilidad am-
biental vinculadas a los sistemas de uso de la tie-
rra en laderas. La sostenibilidad ecoldgica de es-
tos sistemas, depende de un manejo tal del paisa-
je, que logre controlar el movimiento del agua y
los suelos, manteniendo una cobertura vegetal en
las laderas durante todo el afio. Mediante practi-
cas que obtienen tales resultados, se podria ex-
plotar la diversidad de nichos ecolégicos, prote-
ger la calidad del agua y restaurar los nutrientes
del suelo (IFPRI, de 1996). En la region centroa-
mericana existen ya experiencias locales en torno
a difusién y experimentacién con practicas ade-
cuadas (Bunch, 1998). Pero, la mayor parte de
estos experimentos han ocurrido en los demds
paises de la region. En este campo, El Salvador
estd mas atrasado.

Entre otras razones, se explica el atraso por el alto
grado de adopcion del paradigma tecnolégico de
la “revoluciéon verde” que se dio en este pais. Di-
cho modelo o paradigma de produccién agrope-
cuaria, altamente dependiente de la tecnologia de
insumos quimicos y semilla hibrida, fue el tipo de
cultivo -por excelencia- acogido por parte de los
agricultores de cultivos de exportacion. Pero,
también hubo una adopcién masiva de tecnolo-
glas similares por parte de los productores de
granos basicos y ganaderia, en las laderas del
todo el pais. Los resultados muestran efectos se-
veros en el sector de la produccion agricola do-
méstica, alli donde los suelos son de menor cali-
dad, las pendientes mayores, y existe una limita-
da capacidad econdémica para experimentar con
alternativas.5

Los pequefios y medianos productores resultan
ser el sector con mas dificultades para la promo-
ciéon de cambios. Es indicativa su incapacidad
para romper con el paradigma “moderno” de uso

5 Centroamérica es comdnmente conocida como una de las
regiones con mas elevado uso de pesticidas a nivel mundial,
y El Salvador con los indices mas altos, sobre todo durante
el periodo del cultivo del algodén (Flint y van den Bosch,
1981)
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intensivo de agroquimicos en el desarrollo agri-
cola y para distanciarse de las orientaciones sobre
la preparacioén de la tierra, segtin las cuales ha de
eliminarse casi toda la vegetacion para la siembra.
Con ello, se es altamente vulnerable frente a cual-
quier posible pérdida de productividad derivada
del abandono de las practicas “modernas”.

Coémo difundir y consolidar las nuevas tecnolo-
glas y el abordaje general a la produccién agrope-
cuaria, se convierten en el reto principal y en te-
ma de este estudio. La tarea no es facil, si se ana-
lizan sus implicaciones. Primero, las nuevas tec-
nologias difieren mucho respecto de las précticas
de la tecnologia “moderna”, difundida bajo la
“revolucién verde”. Tales diferencias son sustan-
ciales al tocar las esferas siguientes: los requeri-
mientos de inversiéon de capital, la cantidad de
mano de obra involucrada, la sofisticaciéon en el
nivel de uso, las economias de escala y los tipos
de riesgos en que se incurre.

Tal variabilidad deja abierto un rango considera-
ble de opciones apropiadas para las distintas si-
tuaciones socioeconémicas, culturales o ecolégi-
cas de cada finca y productor. Esto contrasta con
el abordaje anterior, segtin el cual la propuesta
técnica para la siembra solia basarse en recetas
previamente determinadas en base a pocos crite-
rios, usualmente fisicos (tamafio de la finca, tipo
de suelo, pendiente y cultivo a sembrar). Los
calculos normalmente fueron determinados por
agentes de extension del Ministerio de Agricultu-
ra o el Banco de Fomento Agropecuario y, even-
tualmente, aprendidos y aplicados informalmente
por muchos productores. Luego, los agroservicios
también se encargaron de distribuir los insumos,
via venta directa, o como parte del “paquete” de
crédito, por parte de los bancos, para la siembra.
El resultado fue una difusién masiva de un con-
junto reducido de opciones tecnolédgicas, bastante
“estandarizadas”, frente a condiciones altamente
variables y, en el caso de la produccién en lade-
ras, inadecuadas.

Hoy en dia, en El Salvador, este paradigma ha

dejado un legado fuerte de practicas culturales en
la agricultura. La dependencia de este paradigma
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tecnolégico condujo, a una pérdida de conoci-
mientos acerca del manejo local, y su aplicaciéon
convirti6 a zonas agroecoldgicas muy variadas
(por ser originalmente tropicales) en zonas de-
gradadas y menos productivas, dejando a los
productores en un dilema para el futuro.

Las propuestas alternativas representan mucho
mas que un conjunto de practicas; constituyen,
mas bien, un abordaje paradigmatico diferente
para la produccion agropecuaria. Segtn algunos
estudios sobre el tema, aunque existen distintas
formas de agrupar estas opciones bajo un mismo
término, se podria decir que, para los productores
de laderas (pequefios y medianos, productores
pobres de granos basicos), el apropiado seria el de
“agroecologia”. Este paradigma tecnolégico de
produccién o abordaje de la agricultura enfatiza
tecnologias y métodos basados en el conoci-
miento y las técnicas del productor tradicional o
indigena. Para €], el sitio en si mismo tiene mucha
importancia y su manejo depende de un conoci-
miento profundo de la flora y fauna de su finca y
de sus areas aledafias. También, se erradica la
dependencia respecto de agroquimicos, a través
de manejos integrados de plantas, insectos y sue-
lo, manipulando las condiciones del micro-clima,
entre otras cosas.

Como mencionamos antes, el reto principal estri-
ba en cémo introducir estas opciones de cambio
en el paradigma tecnolégico para la agricultura
en laderas, sobre todo, cuando los productores
son muchos, estan dispersos en zonas a veces de
dificil acceso, suelen tener niveles educativos
muy bajos y estdn ante la imperante necesidad de
generar cosechas e ingresos inmediatos. A esto
podria llamarse el reto que enfrenta la gestién de
un sistema de difusiéon y generacion-transferencia
de la tecnologia ambientalmente adecuada para
las laderas.

La gestion

Este reto es considerado por muchos el mas dificil
de superar, porque implica la basqueda de for-
mas de organizaciéon y arreglos institucionales,
adecuados para garantizar el éxito. Varios ele-
mentos son importantes a tomar en cuenta: pri-
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mero, es clave entender que la introduccién de
cambios en la tecnologia agricola significa reo-
rientar la forma en que el agricultor trabaja dia a
dia. Luego, significa poder movilizar recursos
humanos con los conocimientos técnicos rele-
vantes para introducir el cambio, y con una capa-
cidad de transmision-difusion de ellos. Después,
si tomamos en cuenta que los tipos de producto-
res son sumamente variados en una cuenca o mi-
crocuenca (minifundistas, cooperativistas, arren-
datarios, jornaleros, etc.), se necesita de un arreglo
institucional de investigacién in situ para poder
apoyar la difusioén de las tecnologias alternativas;
éstas deben ser accesibles a los distintos actores,
tomando en cuenta las variadas condiciones
agroecologicas del pais (Barry y otros, 1997).

Existen experiencias locales de difusiéon en la re-
gion centroamericana, de un corte mas tradicio-
nal, y esfuerzos de experimentacién con précticas
maés adecuadas. En el primer caso, existe expe-
riencia con la extension formal a partir de los Mi-
nisterios de Agricultura en algunos paises, donde
apenas se comienzan a incorporar elementos de
este tipo de enfoque, en la extension. La critica es
que se trata de una forma institucional muy cos-
tosa y, hasta la fecha, poco efectiva; tampoco,
hasta hoy, ha contado con suficientes recursos
humanos para echarlo a andar seriamente (Kai-
mowitz, 1990).

El otro lado del espectro de intentos ha sido el
programa conocido como “Campesino a Campe-
sino”, el cual se basa en la promocién de la inno-
vacién tecnoldgica a partir de los mismos pro-
ductores exitosos, hacia otros productores intere-
sados en la experiencia. Los resultados han sido
mucho més exitosos en cuanto al grado de “adop-
cion” de los cambios propuestos (FAO, 1995). Sin
embargo, la critica principal es que el ritmo de
generalizacion de la adopcién o asimilacion del
cambio de practicas es bastante lento, debido al
tiempo y recursos invertidos. La literatura critica
sobre este tema resalta la importancia de involu-
crar directamente a los productores, en una rela-
cion bastante intensa con la persona que propone
los cambios. Pero, también enfatiza que los casos
donde ha habido mayor éxito son aquellos en que
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los participantes han sido no solamente los agri-
cultores, sino también otros miembros de la fami-
lia (especialmente la mujer) y de la comunidad.
La legitimacion de este “nuevo abordaje” a la
agricultura necesita arraigarse en la comunidad,
creando una credibilidad basada en el éxito local.
Los esfuerzos de basqueda de alternativas de
gestion para estos cambios son de vital importan-
cia y, en el caso de Nueva Concepcion, el pro-
yecto IICA-Holanda/Laderas C.A. constituye un
intento 'intermedio' entre los mencionados arriba.

Nueva Concepcion

El municipio Nueva Concepcién esta ubicado en
el departamento de Chalatenango y comprende
10 cantones y 72 caserios. El tamafio total del mu-
nicipio es de 257.5 km?, de los cuales, 63 km?2 son
areas urbanas y, la mayoria, 256.86 km?, consta de

areas rurales (IICA-Holanda/Laderas C.A,,
CENTA, ADEL-Chalatenango y FAO-
PROCHALATE, 1995).

Chalatenango fue una zona que sufri6 mucho
durante la guerra, porque ahi se vivié intensa-
mente el conflicto armado. Sin embargo, en el
municipio Nueva Concepcion sélo algunos de sus
cantones sufrieron directamente las consecuen-
cias de la guerra, sobre todo los cantones del oc-
cidente.

Si bien Chalatenango es uno de los departamen-
tos mas pobres del pais, el municipio de Nueva
Concepcién es relativamente préspero, debido a
su potencial agricola y ganadero, sobre todo en el
llano, donde se encuentra incluso el Distrito de
Riego Atiocoyo Norte.¢ Este potencial ha conver-
tido a Nueva Concepcién en el granero del de-
partamento. Incluso durante la guerra no dej6 de
producir, ya que ambos bandos respetaron su
papel ganadero y agricola.

Unas 36,692.45 manzanas del municipio estan
dedicadas al uso agricola. La gran mayoria de
esta agricultura, un 60%, es desarrollada en lade-

5 En los setenta, el Estado invirti6 en la construccién del
Distrito de Riego Nueva Concepcién, con un potencial rega-
ble de 2,000 Has. (FAO-PROCHALATE, 1994).
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ras, mientras que un 25% esta en tierras planas, y
un 5% en tierras semiplanas  (IICA-
Holanda/Laderas C.A.,, CENTA, ADEL-
Chalatenango y FAO-PROCHALATE, 1995). En
Nueva Concepcion un "75% de los suelos son
susceptibles de erosion" (Ibid).

Poblacién

El Censo Nacional de 1992 registr6 27,321 habi-
tantes en el municipio, con 71% en el &rea rural y
29% en el area urbana. Del 71% de la poblaciéon
ubicada en el campo, el 88% esta dedicada a la

actividad agropecuaria, segin una encuesta he-
cha por PROCHALATE (Ibid).

Tenencia de la tierra

En base a la encuesta hecha por PROCHALATE,
se concluy6 que es la tenencia de la tierra, en lu-
gar de la falta de conciencia, la que afecta direc-
tamente los esfuerzos de gestiéon ambiental. Por-
que si no hay tenencia de la tierra, no existen
tampoco condiciones que motiven a los producto-
res a realizar obras de conservaciéon de suelos
(OCS). La encuesta mostré que 85.16% y 75.48%
de los pobladores reconocen la existencia de pro-
blemas de deforestacion y erosién, respectiva-
mente. Sin embargo, “la proporcién de producto-
res que realice alguna OCS [es solamente]
(21.42%)”.Y, “el 56.2% respondi6 que realizarfan
OCS si tuviesen propiedad sobre la tierra o si
obtuviesen algun tipo de garantia sobre la mis-
ma” (Ibid).

En el caso de Nueva Concepcién, supuestamente
un municipio relativamente préspero, mas de la
mitad (un 53.7%) de los productores no son pro-
pietarios de la tierra, trabajando en tierras arren-
dadas. De los propietarios (46.3% de los produc-
tores), 11% son minifundistas, con hasta 2 hecté-
reas; 11% son productores medianos, con tierras
desde 2 a 7 hectareas; 17.4% son beneficiarios de
la Reforma Agraria y del PTT, y, 6.9% son pro-
ductores “grandes”, con mds de 7 hectireas de
tierra. Si bien estos grandes propietarios sola-
mente representan un 6.9% de los productores
agropecuarios del municipio, ellos poseen el
62.4% de toda la tierra del mismo (FUNDE, 1995),
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mostrandose asi una marcada concentraciéon en la
tenencia de la tierra.

Productividad y situacion ecoldgica

El principal producto agricola en la region es el
maiz, siendo también el producto principal de los
pequenos productores. Segtin CENTA, los rendi-
mientos de maiz para el municipio estan por de-
bajo de los niveles nacionales. Las causas de estos
bajos rendimientos tienen que ver con la calidad
de los suelos, el uso de las tierras y la situacion
ecolégica. Solamente 3.51% de los suelos es clase
I o II (las mejores clasificaciones de suelos en una
escala de I'a VIII), y casi 50% es de clase VI, VII y
VIII (Ver cuadro 1).

Cuadro 1
Clasificacion de Suelos
Clasificacién Superficie
Clase | 1%
Clase Il 2%
Clase IlI 5%
Clase IV 37%
Clase V 6%
Clase VI 9%
Clase VI 23%
Clase VI 17%

FUENTE: Plan Maestro de Desarrollo Agro-
pecuario del Departamento de Chalatenango
y Sondeo Rural Rapido

Un 60% de los suelos tiene un drenaje moderado,
mientras que un 30% es de mal drenaje (IICA-
Holanda/Laderas CA, CENTA, ADEL-
Chalatenango y FAO-PROCHALATE, 1995). Los
suelos de la microregién - que es caracterizada
por dos zonas: bosque seco tropical y bosque ha-
medo subtropical, se encuentran en "un proceso
avanzado de degradacion: la primera [zona] en
sus bosques de galeria (proteccion de las riberas
del Lempa) y la segunda [zona], por la deforesta-
cién causada por la expansion de la frontera agri-
cola" (FUNDE, Op. cit.).
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Suelos erosionados, alta deforestacion, plagas
severas, temperaturas altas y vida silvestre en
extincion; todos estos datos son mostrados como
parte de la situacioén ecolégica que enfrenta Nue-
va Concepcion (IICA-Holanda/Laderas C. A.,
CENTA, ADEL-CHALATENANGO vy FAO-
PROCHALATE, Op. cit.). Ademas de sus efectos
en la productividad y, por lo tanto, en los niveles
de vida de la poblacién, la degradacién de los
suelos y la alta deforestacién, combinados con la
poca practica de obras y técnicas de conservacion,
afectan negativamente la capacidad de captaciéon
de agua en las subcuencas (FUNDE, Op. cit.).

Entre las principales causas de la agravada situa-
cién ecolégica - suelos estériles y erosionados,
alta deforestacion, escasez de agua - se encuen-
tran las quemas del suelo. Es comun la préctica
que consiste en quemar los rastrojos de las cose-
chas; se estima que un 80% de los agricultores de
la municipalidad practicaba la quema.” El Servicio
Forestal tiene autoridad para controlar la corta y
las quemas, pero muy raras veces aquella es ejer-
cida (ISAM, 1991). El problema ecolégico, en
cuanto a las quemas, tiene repercusiones atin mas
graves por el hecho de los altos niveles de defo-
restacion.

“En 1978, las 4reas con cobertura boscosa suma-
ban apenas 1,900 km2, (9% del territorio nacio-
nal). Se estima que en 1990 esa superficie se habia
reducido en un tercio, de modo que la superficie
con cobertura boscosa apenas representaba un 6%
del territorio, en ese afio”. El Banco Mundial es-
timaba que la superficie era incluso menor: en
1989 reporté que unicamente existian 1,040 km2
de cobertura boscosa en El Salvador; lo que co-
rresponde solamente al 5% de la superficie del
pais (Barry y otros, 1996).

Marco institucional
En Nueva Concepcién existe una amplia gama de

organizaciones, entre gubernamentales, no-
gubernamentales (ONG's), y gremios. Entre las

" Entrevista con Roberto Rodriguez, Coordinador Nacional
del proyecto lIICA-Holanda/Laderas C.A. 16 de febrero de
1998.
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gubernamentales se encuentran: CENTA - MAG,
el Banco de Fomento Agropecuario, un centro de
salud, y centros de educacién basica, media y
parvularia, los cuales dan servicios a 2,520 nifios
(FUNDE, Op. cit.). Las ONG's mas conocidas que
operan en la zona son: PROCHALATE, ADEL, el
Arzobispado de Chalatenango, CORDES, Te-
chnoserve; CONAMUS, FUNPROCOOP - GECA,
y Vision Mundial. Finalmente, los gremios orga-
nizados en Nueva Concepcion incluyen: ADES-
CO’s, cooperativas agrarias, federaciones de coo-
perativas -(FEDECOOPADES, FESACORA, FE-
DECOOPS), la Asociacion de Regantes, AGRIN-
GA (que pretenden fortalecer a nivel empresarial
el desarrollo de la ganaderia y agroindustria en la
region, ANTA y ASALDIG.

Sin embargo, y pese a la cantidad de organizacio-
nes en Nueva Concepcién, hay muy poca coordi-
nacién entre ellas. Consecuentemente, organiza-
ciones como PROCHALATE y ADEL han tenido
relativamente poca penetracion en la zona. Fue en
este marco que surgié el Comité de Desarrollo
Sostenible de Nueva Concepcién, como una ini-
ciativa de coordinacién entre dichos organismos y
de impulso para un nuevo modelo de desarrollo
regional.

El esfuerzo organizativo en
Nueva Concepcion

El Comité de Desarrollo Sostenible de Nueva
Concepcion (CDS) surgié en el marco del pro-
yecto IICA-Holanda/Laderas, C.A., con el prop6-
sito -en sus propias palabras- de “planificar, co-
ordinar y proporcionar seguimiento a las acciones
concertadas para el Desarrollo Sostenible en el
municipio de Nueva Concepcién, departamento
de Chalatenango” (CDS Nueva Concepcion,
1997). Con un presupuesto de $1.6 millones de
doélares para tres afios, IICA promueve la organi-
zacion de tres CDS en los municipios de Nueva
Concepcién, Chalatenango y Jocoro, Morazan, en
El Salvador, y en Honduras. El objetivo del pro-
yecto es el de ayudar a desarrollar politicas, mar-
cos institucionales de trabajo, mecanismos orga-
nizacionales y capacitaciéon del recurso humano,
con miras a promover el uso sostenible de la tie-
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rra en las laderas centroamericanas, con la meta
de mejorar la seguridad del medio de vida para
los agricultores de las laderas. Da respuesta, por
eso, al reto sefialado por Enrique Leff: “no podria
haber una economia sostenible que no esté fun-
dada en una agricultura y una silvicultura sus-
tentables, de las que dependen las condiciones de
existencia de la mayoria de la poblacién del tercer
mundo (Leff, 1993). En el caso del CDS de Nueva
Concepcién, ubicado donde confluyen tributarios
importantes del rio Lempa, se contempla también
la cuestion de cémo llevar conjuntamente practi-
cas beneficiarias para la calidad y disponibilidad
de agua para el pais.

El proyecto en cuestion seleccioné el municipio
como sitio de aprendizaje, a través de un proceso
de consulta con agencias gubernamentales y
ONG's del departamento de Chalatenango. Los
criterios de seleccion inclufan, ademas de su ubi-
cacién geografica en la cuenca del rio Lempa, la
alta presencia de organizaciones comunitarias,
ONG's, y agencias gubernamentales, una con-
centracion alta de productores y de produccién en
laderas, disponibilidad de crédito agropecuario,
niveles significativos de deforestacion y erosion
del suelo, potencial de diversificacion, y buena
calidad de vias de comunicacion.

En un taller del 17 de noviembre de 1995, casi 140
representantes de 40 instituciones y comunidades
de Nueva Concepcién aprobaron la organizacién
del Comité de Desarrollo Sostenible. Se estableci6
como misién “asegurar la concertaciéon de accio-
nes entre sectores institucionales y pobladores,
con el fin de lograr el desarrollo sostenible, inclu-
yendo como objetivo fundamental: lograr que la
mayoria de las acciones se inserten en un plan
concertado de desarrollo municipal, para mejorar
la capacidad de gestion y ejecucion de la mayoria
de las instituciones y participantes locales” (Ro-
driguez y otros, 1996). En enero de 1996, 30 per-
sonas en representacion de 23 instituciones del
sector publico, gremios, gobierno local, y ONG's
se reunieron en el Hotel de Montafia, Cerro Ver-
de, y formularon un ambicioso Plan del Desarro-
llo Sostenible 1996-2000, a nombre del Comité.
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Durante los primeros tres meses, el proyecto pa-
trocin6é una serie de capacitaciones, organizadas
por el CDS, para lideres campesinos, maestros y
directores del sector educativo, personal del sec-
tor salud, y técnicos del CENTA, sobre la practica
de no quema, como base para una agricultura
sostenible. También organiz6 y financi6 giras de
observacion para una amplia gama de personas a
Guaymango, departamento de Ahuachapén,
donde aprovecharon las lecciones de una expe-
riencia de mas de 25 afios de practicas agroecol6-
gicas. De estos esfuerzos, plante6 el CDS la im-
portancia de desarrollar un programa de educa-
cién y sensibilizacién a nivel municipal sobre la
no quema. La fuerte participacién del sector edu-
cativo en el CDS posibilité el primer desfile esco-
lar Proteccién al Medio Ambiente y NO QUEMA,
el 30 de abril de 1996, movilizando a unas 2,500
personas, entre ellas: estudiantes, autoridades
locales, agricultores, pobladores, técnicos, educa-
dores, e instituciones publicas y privadas. La
campafia culminé con la aprobacién, por parte
del Concejo Municipal, de una ordenanza en
contra de la quema y se logré, al cabo de dos ci-
clos agricolas, reducir la quema en aproximada-
mente un 80% del territorio.

Este esfuerzo, junto con varias actividades abajo
detalladas, sirvieron para abrir brecha hacia un
cambio de cultura mas profundo en cuanto al
manejo de los recursos naturales. El esfuerzo por
convencer a los agricultores para que abandona-
ran una practica tradicional, se apoy6 en una ex-
periencia generalizada de los dafios provocados
por la quema, no solamente al medio ambiente,
sino a los cultivos, a la propiedad, e incluso a las
personas de la comunidad. Pero con este esfuer-
z0, se dot6 a los promotores del cambio para ofre-
cer a los agricultores nuevas practicas, para sus-
tuir a la antigua cultura de la quema. Estas préacti-
cas - cultivos de cobertura, barreras muertas y
vivas, abono organico, etc. - no se adoptan facil-
mente; pero en el contexto de la campafia y de los
esfuerzos educativos y organizativos del CDS, se
desarroll6 una basqueda de los elementos de una
nueva cultura, por parte de un ntimero impor-
tante de agricultores, a través de las oportunida-
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des reiteradamente ofrecidas por las instituciones
participantes en el esfuerzo CDS.

Dentro de esta légica de cambio, el CDS, con los
aportes del proyecto, del CENTA y de otras
ONG's, organiz6 una serie de capacitaciones so-
bre la agricultura orgénica, la elaboracién de in-
secticidas organicos, la produccién de hortalizas,
la apicultura, la elaboracién de perfiles de pro-
yectos, etc. Giras de observaciéon a Guaymango,
Baja Verapaz en Guatemala, Zamorano en Hon-
duras, y Esteli en Nicaragua, han beneficiado a
agricultores, maestros, alumnos, padres de fami-
lia, y técnicos del municipio; despertando el inte-
rés y la conciencia sobre la problematica de la
agroecologfa. Las reuniones del CDS evidencian
un gran entusiasmo entre los participantes, que
incluyen representantes de las ADESCO's? y de
los sectores educativos y de salud, ademas de
personal de las ONG's e instituciones guberna-
mentales.

Con el Taller de Evaluacién 96 - Planificacién 97,
llevado acabo en enero de 1997, el CDS decidio
cambiar de estructura, dando énfasis en la parti-
cipacién ciudadana, en vez de la representacion
de las organizaciones, instituciones y sectores del
municipio. Se propuso una estructura representa-
tiva territorial, con base a “pequefios CDS” a ni-
vel de caserio, y cuyos representantes formarian
los CDS cantonales, para después constituir el
CDS municipal, sobre la base de representantes
de los organismos cantonales. De esta manera,
segin sus promotores, el CDS lograra la partici-
paciéon directa de los beneficiarios mas impor-
tantes del esfuerzo, y pasara a su control. Este
cambio de rumbo fue adoptado, aunque no sin
fuerte discusion, entre los participantes. En ese

® La figura data de la administracion de José Napole6n
Duarte y fue constituida para dar personeria juridica a la
organizacion comunal a nivel de caserio o cantén. Aunque
fueron objetos de manipulacién politica y se encuentran muy
debilitadas en muchos casos, ofrecen una estructura juridica
disponible para movilizar a las comunidades, sin muchas
exigencias en cuanto a requisitos organizativos. El proyecto
ha trabajado, entonces, con las ADESCO's existentes, tra-
tando de reforzar las practicas democraticas adentro de
ellas o buscando un liderazgo natural donde ellas fallan en
cuanto a representatividad.
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momento, también se adopté un enfoque de gé-
nero, que les pareci6 habia faltado durante la fase
previa.

Se formo el primer CDS a nivel de caserio, en ju-
nio de 1997, en Las Brisas, donde ya habia desde
el inicio, una fuerte participacién en el proyecto.
Poco después se formo el segundo en Chacalcoyo.
Los dos caserios estan muy cerca de la cabecera
municipal, y bien comunicados con ella.

El CDS se retine mensualmente. Aunque no tiene
personeria juridica, tiene su estructura formal,
con el alcalde como coordinador, un coordinador
adjunto (actualmente el director de la oficina re-
gional del CENTA), secretaria y tesorero, y coor-
dinadores de comités sobre la produccién y lo
social. En cuanto instancia de coordinacién inter-
institucional, el CDS ha promovido un nivel de

comunicacion entre organismos, que no existian
antes.

Como comenté un dirigente de una institucién
local, la experiencia “ha generado acercamiento
entre sectores que, se creeria, nunca podrian estar
cerca”. Al mismo tiempo, ha extendido su alcance
a través de la decisiéon de promover la nueva es-
tructura basada en los pequenos CDS, a nivel de
caserio y cantén. Ahora (1997) se ve una partici-
pacion significativa de agricultores, sobre todo de
campesinos, en lugar de una participacién pre-
dominante de representantes de las instituciones
con sede en el casco urbano.

Los organigramas siguientes representan algunas
dimensiones del cambio de estructura. Hay que
hacer notar la ubicacién mas bien periférica que,
bajo el nuevo esquema, asumen las ONG's y sec-
tores profesionales.

Modelo: Representacion territorial

CDS-CANTONAL* CDS-CANTONAL* CDS-CANTONAL* CDS-CANTONAL* CDS-CANTONAL*
(representantes de (representantes de (representantes de (representantes de (representantes de
CDS Caserios) CDS Caserios) CDS Caserios) CDS Caserios) CDS Caserios)

T 5 Y

—

ASEMBLEA GENERAL CDS MUNICIPAL
(representantes de cada CDS Cantonal)

APOYO
(COAGRES, PROCHALATE, ADEL-

Chalatenango, GOES, IICA-
Holanda/Laderas CA.)

JUNTA DIRECTIVA CDS MUNICIPAL
Coordinador - Coordinador Adjunto

SUB-COMITE
Crédito

SUB-COMITE
Produccion/ Social
Recursos Naturales

SUB-COMITE

* Cada CDS-Cantonal esta formado por distintos CDS-Caserios, los que a su vez se integran por miembros de la comunidad.
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Modelo: Coordinacién Inter-Institucional

ASAMBLEA GENERAL CDS MUNICIPAL
(ONG's, educacion, CENTA,
ADESCO's, salud, bancos, etc.)

APOYO
(COAGRES, PROCHALATE, ADEL-

Chalatenango, GOES, IICA-
Holanda/Laderas CA.)

JUNTA DIRECTIVA
Coordinador - Coordinador Adjunto

SUB-COMITE

SUB-COMITE
Crédito Produccion/
Recursos Naturales

SUB-COMITE
Social

Problemas y tensiones

El cambio de rumbo hacia una organizacién re-
presentativa de la poblacién rural, mas que una
instancia de coordinacién interinstitucional, res-
ponde a una percepciéon de que al CDS le hacia
falta un mecanismo adecuado para comunicarse,
de manera permanente, con las personas directa-
mente involucradas en lo relacionado con la pro-
duccién agricola. Este cambio, sin embargo, trae
consigo la posibilidad de que las instituciones
disminuyan su participacion en la medida en que
la participacion ciudadana aumenta. Hasta cierto
punto, esto es lo que ha ocurrido durante los dl-
timos meses.

Se observa una disminucién importante en la
participaciéon de organizaciones y sus represen-
tantes, mientras que la participacién campesina
ha crecido significativamente. De las 20 institu-
ciones fundadoras del CDS, sélo 8 participaron en
el Taller de Evaluacién 96 - Planificacién 97. Se-
gun miembros de la Junta Directiva del CDS, el
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nucleo organizativo del CDS ahora consiste en el
CENTA, ADEL-Chalatenango, PROCHALATE, y
FUNPROCOOP-GECA. Ademas, participan acti-
vamente elementos del sector educativo (aunque
de manera reducida), Vision Mundial, y personal
del centro de salud. 8 de las ADESCO’s y 7 coo-
perativas participan activamente, aunque de ma-
nera irregular.

Tensiones politicas han contribuido a una dismi-
nucién de la participacién institucional. Se re-
portaron tensiones subyacentes entre partidarios
de diferentes posibles candidatos a alcalde, ya
durante el taller de evaluacién, en enero de 1997.
Con el cambio de alcalde, derivado de las eleccio-
nes de marzo de 1997, el CDS enfrent¢ la tarea de
la renovacién de la Junta Directiva del Comité,
dada la decision, tomada desde el inicio, de elegir
al alcalde como Coordinador del CDS. Con la
salida de la alcaldia, por parte del anterior alcal-
de, Julio Humberto Figueroa, surgié de nuevo la
discusion acerca de la posicion del alcalde dentro
del proceso. Por su entusiasmo y compromiso,
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don Julio jugaba un rol importante en el desarro-
llo del CDS. Aunque era del partido ARENA,
actué en el CDS de manera no partidaria, ejer-
ciendo asi un poder de convocatoria en la comu-
nidad, muy importante para el esfuerzo. En cam-
bio, el alcalde, que lo sucedié no particip6 en el
CDS antes de la eleccién, y cuyo compromiso con
éste no fue seguro.

Con el cambio de candidato por parte del partido,
surgié entre algunas personas la preocupacién de
que ARENA intentaria la manipulaciéon politica
del Comité. Sin embargo, y a pesar de que no ha-
bia pruebas de un pleno compromiso, por parte
del nuevo alcalde, con el proceso del CDS, la
asamblea del Comité lo eligi6 como coordinador.
Se argument6 que el alcalde tiene mayor respon-
sabilidad para el desarrollo del municipio y que,
por lo tanto, debia tener la presidencia del Comi-
té. Al mismo tiempo, se decidi6 nombrar un co-
ordinador adjunto (actualmente el Jefe de la
Agencia de Extension del CENTA en Nueva Con-
cepcion, y concejal de la alcaldia) para impulsar el
trabajo cotidiano del Comité. También se eligio
una Junta Directiva, mayoritariamente ligada al
Concejo Municipal.

A pesar de los esfuerzos del coordinador adjunto
y de otros miembros de la Junta Directiva, algu-
nas organizaciones se han retirado del trabajo del
Comité, por lo menos parcialmente, por razones
aparentemente politicas. Otras siguen participan-
do, aunque de manera parcial, utilizando las reu-
niones de vez en cuando para promover sus pro-
pios proyectos. El liderazgo actual del CDS ve con
malos ojos este distanciamiento por parte de las
instituciones, atribuyéndolo a una falta de con-
ciencia, o a celos institucionales.

Al mismo tiempo, el desarrollo del nuevo rumbo
adoptado en enero de 1997, va lento. Hasta el
momento de terminar esta investigacién (octubre
de 1997), se habian constituido s6lo dos CDS, a
nivel de caserio. Se adopt6 en agosto de ese afio,
la decisién de montar sus reuniones mensuales en
los caserios, pidiéndose el voluntariado de cada
comunidad, para preparar la bienvenida a todos
los miembros del CDS. Las reuniones, bajo el
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nuevo esquema, toman la forma de una rememo-
racion de los logros de la comunidad huésped,
con informes sobre el avance de los proyectos de
las instituciones y del propio CDS. El trabajo del
Comité, y la toma de decisiones, se llevan a cabo,
mas bien, en las reuniones preparativas de la
Junta Directiva.

Se nota también una baja en la intensidad de las
actividades. Por una parte, la campana “no que-
ma” ha tomado nuevas formas, mas integradas a
las actividades de las escuelas y del centro de
salud. Por otro lado, el Comité se enfoca en los
comités pequefios. Se ha visto reducido el ntimero
de las capacitaciones y giras que caracterizaron el
primer afio.

Sin embargo, el esfuerzo ya tiene una trayectoria
que no facilmente puede desviarse. Un integrante
del CDS, y director de una institucion importante,
opina que “se han abierto unos espacios que per-
mitieron niveles de despabilamiento, de conoci-
miento entre las organizaciones. Esto ha generado
acercamiento entre sectores que, se creeria, nunca
podrian estar cerca”, incluso entre la alcaldia y
algunas comunidades aferradas a otros partidos.
Por esto piensa que seguira vivo, aun sin el res-
paldo del IICA. Otra representante institucional,
en este caso de una ONG que ya no participa ac-
tivamente, después de sefialar su preocupacién
por la participacion partidaria en la directiva,
declaré: “pero igual, eso no significa que no este-
mos interesadas en estar participando. Si, es bue-
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no.

Ademas de estas expresiones de apoyo al esfuer-
zo, son muchos los indicadores de impactos posi-
tivos. La mayoria de los agricultores con quienes
tienen contacto las organizaciones del CDS, pare-
cen haber cambiado sus practicas. Segtin un diri-
gente, sus promotores “hablaban de un porcenta-
je, en un momento dado, de por lo menos el 60%
de la gente que no sigue ya la practica ésta de
quemar” el rastrojo. En el cerro “El Mosquito” y
en otros lugares del municipio se han desarrolla-
do importantes experimentos en el uso de las ba-
rreras muertas y vivas, el uso de cultivos de co-
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bertura, y la aplicacién de insecticidas organicos y
abono natural.

Analisis

A pesar de las dificultades coyunturales, el es-
fuerzo organizativo del CDS-Nueva Concepcion
representa una experiencia muy significativa de
concertacion para el cambio, en el manejo de los
recursos naturales. Ha sentado las bases para una
concertacion entre instituciones gubernamentales
y ONG's, tal que puedan superarse las divisiones
politicas del municipio. Al mismo tiempo, ha
despertado una conciencia entre una gama im-
portante de la poblacion, acerca de la problemati-
ca del medio ambiente y de las alternativas
agroecologicas, para un manejo mas sostenible de
los recursos naturales.

Un paso importante en el cambio de cultura, ne-
cesaria para realizar el desarrollo sostenible en el
agro - la “no quema” -, fue el enfoque dado a la
camparfia mas exitosa del proyecto. Esto significa
un poder de convocatoria importante para el Co-
mité, ademas de haber involucrado en un proceso
de cambio en las practicas culturales, a un name-
ro significativo de productores pequefios del mu-
nicipio. Ellos sirven ahora como promotores
campesinos de las nuevas practicas. También,
mostré la capacidad de un método nuevo -la
campafia como forma de movilizacién de muchos
actores- para cambiar una practica agricola nega-
tiva.

Vale la pena, entonces, tratar de encontrar las
bases del éxito, aunque relativo, del esfuerzo or-
ganizativo del CDS, asi como los origenes de sus
problemas. Para este fin, tenemos que analizar el
proyecto en términos de cémo se sittia y combina
las distintas logicas organizativas del mercado,
Estado y sociedad civil, para identificar los incen-
tivos, desincentivos y pardmetros politico-legales
que enmarcan dicho proyecto; igualmente, para
valorar la intervencién del IICA orientada al de-
sarrollo institucional en este contexto. Hacemos
énfasis en como se organiza a una amplia gama
de actores sociales de la comunidad, y en las es-
tructuras institucionales mas adecuadas para ca-

22

nalizar la renovacion ambiental rural, a nivel re-
gional.

Mercado. Es bien conocido que el mercado ofrece
pocos incentivos para la organizacién social, y
menos para el desarrollo sostenible. En cuanto a
la problematica arriba sefialada, de cémo introdu-
cir, consolidar y mantener los cambios en las
culturales agricolas para revertir la degradacion
ambiental y la pérdida de productividad de la
tierra, vale la pena citar las observaciones de Da-
vid Kaimowitz (1995), quien subraya las diferen-
cias, en cuanto a la funcién del mercado, entre la
“revolucién verde” y las tecnologias orientadas a
una agricultura sostenible. No solamente fueron
las précticas de la “revolucién verde”, promovi-
das a través de programas gubernamentales de
subsidio y extensién publica, sino que tuvo esta
tecnologia caracteristicas que la hicieron atractiva
al mercado; éste particip6 (y participa) de manera
muy importante en su difusién. Como sefialamos
arriba, “la tecnologia venia, hasta cierto punto,
incorporada dentro de bienes fisicos - semillas y
quimicos - que se podian vender. Eso hizo atrac-
tiva su promocién para las casas comerciales y
permiti6é que la tecnologia funcionara, a pesar de
que el agricultor no la entendia completamente”.
También, “su impacto sobre los rendimientos era
rapido y muy visible”, probando asi, mas o me-
nos facilmente, su factibilidad al productor.

En el caso de las practicas “agroecolégicas”, por el
contrario, dice Kaimowitz (Op. cit.), “ahora que
se quiere trabajar con tecnologias de manejo de
recursos naturales, como incorporacién de ras-
trojos, cultivos de cobertura y abonos orgénicos,
sistemas agroforestales y silvopastoriles, practicas
de conservaciéon de agua y barreras vivas y
muertas, resulta que muchas de estas tecnologias
no comparten esas mismas caracteristicas que
facilitaban la adopcién de las nuevas variedades y
los agroquimicos. La mayoria son cosas que no se
pueden vender y, por lo tanto, las casas comer-
ciales no tienen interés en promoverlas, ni las
agencias de crédito dan financiamiento para su
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uso .
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Las propuestas orientadas por el paradigma tec-
nolégico agroecolégico tienden a utilizar mucho
menos el mercado. Privilegian el uso de materia
vegetativa y fisica que se encuentra localmente y
que incrementen el conocimiento local sobre el
entorno o paisaje que rodea al productor (inclu-
yendo suelos, agua, vida entomoldgica, etc.).

El mercado entra méas en otro plano. Sin incenti-
vos monetarios para “costear” la implementacion
de los cambios en las practicas culturales, o la
perspectiva de ganancias reales, por lo menos en
el mediano plazo, es poco probable que los agri-
cultores adopten las medidas necesarias para ase-
gurar un cambio de paradigma tecnolégico.
Ademas, hacen falta, en muchos casos, una con-
ciencia de los efectos nocivos de las practicas
“modernas” tradicionales, informacién sobre las
alternativas, sus beneficios y sus costos, y recur-
sos (inclusive el crédito) para aprovechar de ma-
nera consciente las nuevas técnicas.

En el ambito rural de El Salvador, para la gran
mayoria de los productores, tampoco existe mer-
cado para la informacién y la capacitacion, y el
acceso al crédito sigue siendo muy restringido,
precisamente por razones de la imposicién de la
légica del mercado. La difusién de este abordaje
alternativo para la produccién agropecuaria, ape-
nas estd empezando a formularse, y sin contar
con intereses iniciales para el mercado. Precisa-
mente por estas razones, por el lado de los esfuer-
zos voluntarios de la sociedad civil, o en los pro-
gramas gubernamentales de extensién y de edu-
cacién, o del concepto de “pago por servicios am-
bientales”, se buscan medidas para promover,
consolidar y mantener los cambios, en orden a
revertir la degradaciéon ambiental e incrementar la
productividad de la agricultura de las laderas.?

o Explicamos el concepto de “pago por servicios ambienta-
les” asi: "Si los cambios en la produccion agropecuaria pue-
den afectar positivamente los niveles de disponibilidad y
calidad de los recursos naturales (por ejemplo, mayor dis-
ponibilidad de agua a nivel nacional), el costo de las inver-
siones que conlleven a estos cambios correctivos (tecnolo-
gias y practicas culturales, insumos, mano de obra, etc.),
deberia ser reconocidos por el resto de la sociedad y por el
mercado, a través de mecanismos que institucionalicen el
pago por servicios ambientales. Es decir, precios que incor-
poren los costos de mejorar la disponibilidad y calidad de
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En este sentido, el proyecto interviene con infor-
macién, capacitacion (a precio aceptable para
muchos agricultores; a cambio de su tiempo y
nada mas), y con la posibilidad de acceder al cré-
dito, a través de uno u otros programas de las
agencias y ONG's que trabajan en el municipio.
Hay que afadir, sin embargo, que es preciso con-
vencer a la gente de la importancia de esta infor-
macion y de estas oportunidades. Hay que moti-
varlos a través de la movilizacién y de los incen-
tivos monetarios y no monetarios, tal como vere-
mos mas detalladamente abajo. De ahi, el rol su-
mamente importante del esfuerzo de organiza-
cién multi-sectorial que hizo el proyecto en los
CDS.

Estado. El Estado salvadorefo ha tenido tradicio-
nalmente una presencia muy débil y muy restrin-
gida en el ambito rural. A pesar de la reorganiza-
cién y reorientacion del CENTA, para brindar
servicios a los pequefios y medianos agricultores
bajo la direccién del Banco Mundial, a este orga-
nismo le hace falta capacidad para trabajar efi-
cientemente con la gran mayoria de agricultores
campesinos. La capacidad de otras agencias de
incidir en las précticas de los agricultores y en el
desarrollo integral, es atin mas limitada, tal como
se ha sefialado arriba. Cada una tiene su propia
esfera de accién, sin mecanismos efectivos de
coordinacion, ni recursos para lograr comunicarse
con la mayoria de la poblacién rural. Cada pro-
grama o institucion tiene sus normas, programas
de accién y presupuesto, los cuales dificultan ini-
ciativas de coordinacién y trabajo conjunto con
otras agencias.

Unicamente el sector educativo tiene una cobertu-
ra en casi todo el municipio, con sus mas de 100
escuelas y centros escolares. Por otro lado, el lide-
razgo de algunos sectores, o las reglas internas de
los organismos, a veces obstaculizan la coordina-
cién y la participacion de funcionarios en esfuer-
zos locales, tales como el CDS. En el caso del sec-
tor educativo de Nueva Concepcién, los maestros
pudieron aprovechar la disposicion de la reforma

recursos naturales como el agua, provenientes desde zonas
rurales y proporcionadas al resto de sectores” (Barry y otros,
1997).
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educativa para involucrarse en las actividades del
Comité, pero no sin disputas sobre la interpreta-
cion de la reforma.

En el caso del CENTA, gracias al entusiasmo del
representante local, Manuel Mejia, este organismo
ha participado plenamente en el esfuerzo; pero
esto no serfa posible, sin dicho compromiso por
parte del representante. Otros organismos guber-
namentales no participan, por falta de visién y
liderazgo, o participan solamente de manera oca-
sional.

A nivel de la coordinacién interinstitucional en el
desarrollo rural, ain no existe programa guber-
namental alguno, a pesar de numerosos esfuerzos
hacia una “descentralizaciéon” de las agencias del
Estado. En el ambito del gobierno municipal,
aunque el Cédigo Municipal ordena la creacién
de Comités Municipales de Desarrollo, dichos
Comités casi no funcionan en el pais, incluso en el
caso Nueva Concepcion. Como instrumento del
alcalde y su Concejo, este Comité puede lograr la
participaciéon de otros actores, para el caso las
ONG's, s6lo bajo circunstancias especiales. En el
caso del CDS-Nueva Concepcién, la cooperaciéon
de la alcaldia con el CDS se debe primero, a la
visién del anterior alcalde y, luego, a la presién
de la comunidad, entre ellos miembros del con-
cejo municipal, con miras a lograr una participa-
cién oficial plena y abierta. Sin embargo, la cos-
tumbre de trasladar al alcalde el principal poder
de convocatoria en la comunidad, ha traido con-
sigo un manejo partidario de este poder, en lugar
de un esfuerzo abierto por encontrar consensos y
negociar los diferendos entre todas las “fuerzas
vivas” de la comunidad. Asi ocurri6 en el caso
CDS-Nueva Concepcién. La reforma al Coédigo
Electoral, que permitird la presencia de un con-
cejo municipal seleccionado por la representaciéon
proporcional, significarfa reales posibilidades de
cambio en este sentido.

Aparte de estas observaciones, la participaciéon de
la municipalidad en el esfuerzo CDS parece ser
importante, y no tnicamente debido al poder de
convocatoria que tiene el alcalde. La presencia de
la alcaldia legitima al Comité, ddndole una auto-
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ridad moral importante. El CDS representa asi
una instancia de concertacién muy significativa, y
tiene impacto positivo en el desarrollo de la ges-
tion ambiental llevada a cabo en el municipio.
Esto se ve en la elaboracién de la ordenanza mu-
nicipal en contra de la quema, y en la presién
social ejercida para que el nuevo concejo aprobara
la ordenanza en contra a la quema; y para que se
pasara ésta a la Asamblea Legislativa. O sea, la
medida debi6 contar con un grado de legitimidad
y apropiacion local, para que pudiera convertirse
en una “ley” con capacidad de implementacién
real.

Sociedad civil. La falta de instrumentos guber-
namentales adecuados para movilizar y motivar a
la ciudadania, alrededor de una campana de
cambios para el desarrollo sostenible, abre espa-
cios para los esfuerzos de la sociedad. Sin embar-
go, también los dificulta, dados la falta de recur-
sos y la dispersiéon que caracteriza a la sociedad
civil, sobre todo en el ambito rural. No hay actor
tnico con capacidad para enfrentar la problemé-
tica que atafie a toda la poblaciéon del municipio.
Por eso, la directiva del proyecto IICA-
Holanda/Laderas C.A. escogi6é un enfoque basa-
do en la organizacién para la concertacion. Como
dice el director del proyecto a nivel centroameri-
cano, Byron Miranda (1995): “En las circunstan-
cias actuales, ya no es posible para una entidad,
mas alla de sus dimensiones, contar con todos los
recursos necesarios para lograr por su cuenta im-
pactos significativos. Las relaciones de colabora-
cién y las alianzas han llegado a ser una necesi-
dad absoluta para todas las instituciones”.

Dicha colaboracién, sin embargo, no se da facil-
mente. Los individuos, las organizaciones y las
instituciones gubernamentales y de la sociedad
civil tienen intereses diversos, modos de actuar
heterogéneos, y visiones o compromisos a veces
contradictorios. En el contexto de El Salvador, en
el periodo de postguerra, estas fuentes de divi-
sion se ven exacerbadas por los rencores partida-
rios, los cuales hunden sus raices en el recién fi-
nalizado conflicto. De ahi la necesidad, muchas
veces sentida, de una intervencién desde el exte-
rior, es decir, de personas o instituciones ajenas a
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la situacién local. Cualquiera que sea la fuente de
la iniciativa, debe tener en cuenta algunos requi-
sitos capitales para la movilizacién voluntaria de
la sociedad. Como nota Ostrom (1990), estos in-
cluyen:

* la creaciéon o aplicaciéon renovada de normas
que puedan motivar a las personas a aceptar
una solucién nueva, o un nuevo modo de ac-
tuar;

* un compromiso continuo, por parte de los
individuos y grupos claves, para la adopcion
de estas soluciones;

* un sistema de monitoreo y sanciones efectivos
para asegurar este compromiso; y

* el aporte del sistema o contexto politico, para
los esfuerzos voluntarios de la sociedad.

En adelante, tocamos cada uno de estos requisi-
tos, ahadiendo otros elementos que parecen im-
portantes en el proceso de desarrollo del CDS.

1. El CDS surgi6é a partir del éxito que tuvo el
proyecto de IICA-Holanda/Laderas C.A. en
cuanto a despertar el interés y, mas importante
aun, la convicciéon de la necesidad de cambios,
por parte de un ntimero importante, aunque re-
ducido, de personas en la municipalidad. De la
conviccién intelectual se siguieron cambios de
normas sobre las précticas culturales agricolas,
como sobre el modo de organizarse para promo-
ver dicho cambio. La campafia “no quema” fue
importantisima en orden a generalizar el entu-
siasmo y compromiso de estas personas, y para
convertirlos en normas comunitarias, con todos
los apoyos sociales que ello implica. A través de
la campanfia, los organizadores lograron despertar
la conciencia y el entusiasmo de los estudiantes,
de sus maestros y, a través de ellos, de la comu-
nidad entera. Fue un mecanismo de comunica-
cién social idéneo para efectuar muy rapidamente
el cambio de normas, y para motivar a la comu-
nidad a buscar nuevas alternativas. Al mismo
tiempo, el entusiasmo y el compromiso de un
significativo ntimero de personas, fueron muy
importantes en lo relativo a mantener vivo el es-
fuerzo, frente a las dificultades del segundo afio.
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El contacto personal, la presion social, la propa-
ganda, la educacion, la movilizacion ciudadana,
todo esto juega un gran papel en cuanto a pro-
mover una conciencia nueva en los agricultores,
como en la ciudadania en general: una conciencia
sobre la necesidad de organizarse para revertir la
degradaciéon ambiental. Por eso fueron tan im-
portantes para miembros de toda la comunidad,
las giras a Guaymango y otros lugares. Ahi, ellos
pudieron aprovechar las lecciones extraidas de las
experiencias de otra comunidad, adquirir nuevos
conocimientos y fortalecer su entusiasmo, en or-
den a sensibilizar a otros, en sus propias comuni-
dades.

Pero especialmente en el contexto de El Salvador,
hay que afadir al requisito de un cambio de di-
namica normativa, el requerimiento de un poder
de convocatoria, capaz de generar la confianza y
vencer la suspicacia de la gran mayoria de las
personas que deben ser, precisamente, agentes de
los cambios. En este sentido, el proyecto, como
instancia sin compromisos ni intereses particula-
res en el municipio, jugaba y sigue jugando un
papel muy importante. De suma importancia fue,
también, la participacién de organizaciones que
ya tenian una experiencia de concertacion a nivel
departamental, como es el caso de ADEL-
Chalatenango y de PROCHALATE. También fue
importante el entusiasmo y el comportamiento
del entonces alcalde de Nueva Concepcién, Julio
Humberto Figueroa; y esto, a pesar de los peli-
gros, arriba sefialados, que se derivaron de una
dependencia, por parte de la sociedad, del poder
para la convocatoria que tenia el alcalde. La neu-
tralidad con que se gestion6 el CDS y el esfuerzo
por organizarlo de manera no excluyente, fue
muy importante durante sus primeros momen-
t0s.10 Y no sélo al inicio; en lo sucesivo, la conse-
cucién de una nueva institucionalidad que pre-
tenda unir a las diversas fuerzas locales y/o re-
gionales, supondrd que el esfuerzo organizativo
ha ganado ya cierto grado de legitimidad. En el

% No solamente en cuanto a lo politico, sino también en
cuanto a lo religioso - otra fuente de division importante en
las comunidades - los organizadores tuvieron que ser cuida-
dosos al enfatizar el caracter neutral e inclusivo del esfuer-
zo.
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contexto de postguerra, esto se da solamente a
través de un esfuerzo consciente de neutralidad
politica, de un comportamiento abierto y no ex-
cluyente, y de un compromiso con la basqueda de
soluciones negociadas y concertadas. Entonces,
afadimos a los requisitos arriba sefialados:

la. Un poder de convocatoria neutral, capaz de
promover el consenso y facilitar la negociacion
de los diferendos.

Por eso debemos subrayar, que en mucho depen-
de de las personas que se involucren en el proce-
so. Muchas veces, el compromiso y el entusiasmo
de algunos individuos fueron claves en el proceso
de concientizacién y movilizacién de otras perso-
nas, y de sus organizaciones e instituciones. Las
personas comprometidas con una iniciativa de
concertacion proporcionan a otros la informacién
confiable sobre alternativas, sobre sus costos y
beneficios, informacion que esos otros necesitan
para decidirse a participar o no. A través de su
sacrificio personal, el proceso puede contar con el
voluntariado necesario para superar la falta de
recursos que acompafa a la mayoria de las inicia-
tivas de cambio, en sus primeros momentos. De
ahi, la necesidad de motivar, concientizar, y mo-
vilizar a unas cuantas personas claves, con miras
a iniciar un proceso exitoso de colaboracién. Los
recursos humanos y materiales de una agencia de
cambio, muchas veces se utilizan maés efectiva-
mente, si se enmarcan en un esfuerzo por encon-
trar, motivar y capacitar a lideres a un nivel local.

Todo esto implica que los organizadores o facili-
tadores del esfuerzo parten de una visién clara y
compartida de alguna manera con los partici-
pantes. En el caso IICA-Holanda/Laderas, C.A.,
esa vision implica una discusién sobre la impor-
tancia de la agricultura en laderas, un entendi-
miento en torno a las dimensiones de la crisis de
esta agricultura y su impacto en el medio am-
biente. Implica también esa vision un conoci-
miento referido a la gama de soluciones técnicas y
culturales posibles en el paradigma alternativo, y
una convicciéon acerca de la importancia de la
organizacion, para lograr los cambios necesarios.
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Estos elementos de aquella visién se dieron a co-
nocer a través de los talleres organizativos, de las
giras y capacitaciones, y de sus intervenciones
formales y no formales en las reuniones del CDS
y su Junta Directiva, todo lo cual supuso no sola-
mente facilitar la discusién y el intercambio, sino
orientar, con una actitud abierta la busqueda de
soluciones, porque no es necesario que todos
compartan por completo esa vision, ni que todos
y cada uno entiendan, la visién en su totalidad,
sino que, al menos, los participantes acepten or-
ganizarse alrededor de ciertos elementos de la
visién presentada. Entonces, afiadimos:

1b. Una visién, mas o menos compartida entre
los participantes en el esfuerzo, de lo que ellos
pueden y deben hacer.

Ademés, dicha visién no tiene que ser completa-
mente propositiva. Muchas veces, el propésito de
evitar algin dafio motiva a la gente mas facil-
mente, que la posibilidad de una ganancia lejana,
como vemos en el caso de la no quema. De ahi, la
utilizacién de un lenguaje de “crisis” con que se
suele hablar del medio ambiente. En el caso de
Nueva Concepcién, fue importante para generar
un proceso largo de organizacién y accion, con-
vencer a la gente acerca del alcance e importancia
del dafio al medio ambiente, al no actuar de ma-
nera inmediata. Por suerte, la cuestion de la que-
ma fue muy facil de manejar en este sentido, por
los dafios bien conocidos de esta practica.

2. Ahora bien, ni s6lo las normas, ni un liderazgo
bien comprometido con el esfuerzo, ni una visiéon
compartida, son suficientes para generar un com-
promiso capaz de superar las tentaciones del
momento, los conflictos y el cansancio, si las per-
sonas participantes en el esfuerzo no ven alguna
ventaja en la colaboracién, o esperan alguna des-
ventaja en la no participacion. Esto implica que
las personas han de tener confianza en que pue-
den ganar algo a través de un cambio de practica
o de aceptar la organizacién; también, que pue-
den evitar dafios de esa manera, y que vale la
pena participar, dados los costos (en tiempo,
oportunidades perdidas, cuidado de cultivos o de
nifios, etc.) de su no participaciéon. Ademas, en la
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medida en que sus ganancias dependan de la
participacién de otros, tienen que asegurarse que
esos otros también estén participando de manera
honesta y comprometida. De toda esta légica,
sacamos los requisitos siguientes:

2a. Las personas o instituciones tienen que
percibir ventajas en la colaboracion;

2b. Cada participante ha de contar con infor-
macién adecuada acerca de los costos y benefi-
cios inmediatos de la colaboracién, asi como
sobre la conducta de otros, incluso de los lide-
res.

Tanto los cambios en las practicas culturales, co-
mo la colaboracién interinstitucional y comunita-
ria, involucran costos reales para cualquier per-
sona o instituciéon que han de contribuir, por lo
menos su tiempo dedicado a tal esfuerzo. Por eso,
como sefiala Miranda, conviene reconocer que la
fuerza propulsora de la colaboracién es la ganan-
cia o ventaja que puedan obtener las personas o
instituciones participantes (Miranda, Op. cit.).
Entre las ventajas estarian las ganancias moneta-
rias y no monetarias. En el caso CDS-Nueva Con-
cepcidn, estas ventajas varian segtn las personas
e instituciones. En lo relativo al cambio de practi-
cas agricolas, las ganancias parecen conseguirse
en el largo plazo, mientras que los costos son in-
mediatos, en cuanto al incremento en el trabajo
que implican la no quema y el dar, al menos, los
pasos iniciales, en la aplicacién de las nuevas
practicas.

En la experiencia de Guaymango, este problema
inicial fue superado a través de un programa in-
tensivo de crédito, por parte del gobierno. Hoy en
dia, el crédito para el cambio se encuentra mucho
mas limitado, aunque el CDS promete, a través de
la concertaciéon, extender los programas de cré-
dito a un mayor nimero de pequeiios producto-
res. Hay que recurrir, entonces, a otros incentivos.
Para los campesinos participantes se incluyen: el
apoyo comunal en su cambio de practica (y la
presion social en contra de la quema), las capaci-
taciones (que les ofrecen posibilidades de ganan-
cias futuras), la informacién sobre précticas y
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oportunidades, y las oportunidades mismas de
beneficiarse con programas gubernamentales o de
ONG's.

La colaboraciéon interinstitucional también tiene
sus ventajas y desventajas, sus costos y sus bene-
ficios. Para los maestros, los beneficios incluyen:
oportunidades de mejorar su contacto con la co-
munidad y el poder llenar los requisitos de la
reforma educativa, en cuanto a la educacion sobre
medio ambiente. Para las ONG's y agencias gu-
bernamentales, las posibilidades de intercambio
en la informacioén, de trabajo en conjunto, de co-
municarse con otros (incluso con su clientela) y,
por supuesto, de superarse como resultado de un
trabajo mas eficiente y exitoso. Los recursos con
que disponia el proyecto para impulsar la organi-
zacion y capacitacion de la comunidad, fueron un
ingrediente imprescindible en orden a dar incen-
tivos positivos para la participacién, no solamente
de agricultores, sino también de maestros, estu-
diantes, y profesionales.

Hay que afiadir que en cualquier colaboracién - y
la “no quema” implica una colaboracién impor-
tante, no menos que la coordinacién interinstitu-
cional del CDS - las ganancias o beneficios de
uno, dependen de la conducta de los otros. En el
caso de la no quema, si un campesino decide
quemar su rastrojo y pierde control sobre el fue-
go, esa accion podria eliminar todos los beneficios
que conseguirian los demds al no quemar. De ahi,
la presiéon social que se necesita ejercer sobre
quienes no se avienen al proyecto, para que ade-
cden sus practicas a la nueva norma. Las ganan-
cias de la participacion en el CDS también depen-
den, de alguna manera, del comportamiento de
los otros participantes, sobre todo de quienes
ejercen el liderazgo. Por eso, la necesidad de in-
formacién confiable sobre la conducta de los de-
mas, como los relativos a costos y beneficios de la
participacién.’* Ahora bien, esto implica un grado

" Esto no implica que se debe tener informacién completa
sobre los costos y beneficios de la participacién en su entor-
no. Las personas suelen comprometerse provisionalmente,
paso a paso. Por eso necesitan constatar alguna ventaja en
cada actividad, para seguir adelante en la participacién. Por
esta razon, se necesita la informacién puntual y adecuada
sobre las actividades de la organizacion.
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significativo de transparencia en el manejo de la
organizacion, y de democracia en su estructura.
Entonces, afiadimos:

2c. Se necesitan un foro y unos mecanismos
permanentes de discusién, trabajo en conjunto
y negociacioén de diferendos.

O sea, para lograr una colaboracién efectiva entre
multiples actores, movidos por diversos intereses,
se necesita un foro permanente para el intercam-
bio de informacién, negociacién y toma de deci-
siones, con el objeto de asegurar a los participan-
tes que sus intereses serdn respetados. La gente
necesita tener la confianza de que sus ganancias,
como resultado de la colaboracién, seran reales y
de que su participacion no va a ser manipulada
con fines ajenos. Esto es especialmente impor-
tante en un contexto previamente polarizado, tal
como ocurre en una sociedad recién salida de un
conflicto bélico. Un foro permanente y mecanis-
mos transparentes les proporcionan a los partici-
pantes posibilidades de monitoreo mutuo y de
participacion en la toma de decisiones, con miras
a asegurarles y darles la posibilidad de reclamo y
de reivindicacién de sus intereses, a través de un
proceso institucionalizado de negociacion.

3. Sin monitoreo y sin sanciones efectivas, no
puede asegurarse el compromiso de los otros, y
entonces, uno mismo no puede esperarse com-
promisos con la suficiente seguridad. En cuanto a
la no quema, la campafia de educacién puablica
supuso un sistema de monitoreo informal, de los
nifios a sus padres, de los vecinos a sus otros ve-
cinos. Ello fue reforzado por la presioén social vy,
en algunos lugares, por un programa informal de
reporte de las quemas a los organizadores, e in-
cluso a la agencia de extension del CENTA. Con
la ordenanza vendra la posibilidad de sanciones
judiciales, aunque esto dependerd de la participa-
cién que tenga la comunidad y de la voluntad que
muestren la policia y la municipalidad.

En el CDS también juegan un papel importante el
monitoreo y la sancién, en los sentidos arriba dis-
cutidos. Con sus reuniones mensuales y procedi-
mientos democraticos, el CDS tiene una estructu-
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ra capaz de asegurar una conducta honesta y
transparente - si ejercen los participantes sus de-
rechos y hacen sentir sus voces. Estos mecanis-
mos, sin embargo, como son técnicamente mayo-
ritarios, no sirven necesariamente para asegurar a
todos que sus intereses van a ser respetados y que
el CDS no serd manipulado para fines politicos.
Asi, algunos han ejercido su tnica sancién salién-
dose del Comité. La Junta Directiva se ve obliga-
da, asi, a garantizar su compromiso con un Co-
mité neutral, por encima de la polarizacién politi-
ca que caracteriza a la campana electoral.

4. Ademés de estas condiciones “internas”, es
importante también reconocer las condiciones
“externas” que pueden tener impacto en el desa-
rrollo de un proceso de cambio. Aparte del con-
texto econémico que puede afectar a la organiza-
cién social en pro de cambios en las précticas
agricolas, y de las politicas estatales que influyen,
de alguna manera, en la perspectiva econémica
de los agricultores, el contexto institucional supo-
ne también la disposicién del sistema politico
para tolerar, o favorecer activamente, la organiza-
cién social y la concertaciéon. En Nueva Concep-
cién, una tradicion de basqueda de un modus vi-
vendi con los que conforman “ambos bandos” del
conflicto pasado, sin duda contribuy¢ al éxito del
esfuerzo organizativo del CDS. Las condiciones
propias de una situacién de paz, el hecho de ha-
ber superado la antigua represiéon a expresiones
sociales, fueron clave para que prosperara el pro-
yecto. A esto, debemos afiadir el esfuerzo de los
organizadores, entre ellos el anterior alcalde por
reunir a todas “las fuerzas vivas” de la comuni-
dad en torno a un programa de educacién y de
cambio.

En otro sentido, sin embargo, tal como vimos an-
teriormente, el contexto politico y las politicas
gubernamentales han sido poco conducentes al
éxito del esfuerzo. La polarizacion electoral de
1997, junto con el recuerdo de antiguas practicas
de manipulaciéon politica de la organizacién co-
munal, sin duda afectaron al desarrollo del Co-
mité. La falta de mecanismos que darfan su
aporte a esfuerzos concertados por parte de los
organismos del Estado, la rigidez de las practicas
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burocraticas de algunas agencias estatales, y la
falta de comunicacién entre éstas, a veces obsta-
culizan los esfuerzos de los organizadores por
incluir a todas las personas e instituciones im-
portantes de la comunidad. Solamente el com-
promiso personal de algunas personas y, en el
caso de la actual alcaldia, la presion social para
una participacién por parte del alcalde, ayudaron
a superar tales obstaculos.

Enfrentando los problemas. Este esbozo de los
elementos contextuales y requisitos organizativos
para crear una nueva institucionalidad con miras
al desarrollo local, nos puede ser de mucha ayuda
al analizar los problemas que ahora enfrenta el
CDS, asi como al plantear algunas recomendacio-
nes para fortalecer el esfuerzo.

De entre los problemas, el mas apremiante es el
decremento de la participacion por parte de las
ONG's e instituciones del municipio. Esto se de-
be, en parte, a cierta desconfianza sobre asuntos
politicos; y en parte, a los cambios en la misma
estructura del CDS. El primero, puede ser supe-
rado con el tiempo y una préctica deliberada-
mente no partidaria. El respeto de que goza el
coordinador del proyecto para El Salvador, el Ing.
Roberto Rodriguez, sin duda promovera la recon-
ciliacion en este sentido. La segunda razén para el
debilitamiento de la participacién en el CDS, ne-
cesita un andlisis mas a fondo.

El CDS empez6 como esfuerzo de colaboraciéon
interinstitucional, aunque con fuerte participacion
por parte del sector educativo y, en menor grado,
de algunas comunidades rurales del municipio.
Ahora aspira a un perfil mucho maés representati-
vo de la poblacion rural. Aunque no ha llegado a
esto (solamente funcionan dos pequeios CDS),
las reuniones han sido desplazadas al ambito ru-
ral, y son dirigidas, sobre todo a los campesinos.
Con este cambio, viene también una reorientacion
para los incentivos que mueven a las ONG's e
instituciones gubernamentales. En tanto instancia
de coordinacién institucional, el CDS ofreci6 a los
profesionales de las ONG's y agencias guberna-
mentales, ciertas oportunidades de alcanzar sus
propios objetivos, a través de la colaboracién con
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otros organismos de servicio a la comunidad;
también, de comunicarse mejor con la comuni-
dad. La funcién de las reuniones fue precisa-
mente lograr esta colaboracion.

Una vez pasada la colaboraciéon multifacética so-
bre la campana no quema, las instituciones iban a
buscar oportunidades de colaboracién mas pun-
tuales y mas limitadas. Las reuniones no le daban
tanta importancia a esta nueva realidad. El cam-
bio de estructura y, mas que nada, de funcién
para las reuniones, también contribuyeron a dis-
minuir los incentivos para los representantes de
las instituciones que podrian participar. Siguen
siendo incentivos para su presencia de vez en
cuando, por ejemplo, el querer comunicar el ade-
lanto de sus esfuerzos, o un nuevo proyecto a la
comunidad o a los posibles usuarios. Pero la cola-
boracién entre instituciones se arregla ahora fuera
de las reuniones, aunque siempre dentro del mar-
co del CDS. De esto surge la interrogante de si la
organizacion para la coordinacion interinstitucio-
nal fue nada més una etapa en el proceso de con-
formacién de una nueva institucionalidad, o si,
por el contrario, el CDS necesita encontrar una
nueva forma para asegurar dicha coordinacion.

Cualquiera que sea la respuesta, ha pasado una
fase de organizacion para dar lugar a otra. La
antigua estructura del CDS fue necesaria para
lograr la colaboracion de todas “las fuerzas vivas”
del municipio y para difundir, de esa manera, la
visién del proyecto a la comunidad. Ahora bien,
el CDS busca asentar una nueva estructura mejor
adaptada para lograr la participacion de los agri-
cultores mismos, y una presencia permanente
dentro del &mbito rural. Esto implicaria la trans-
ferencia del control sobre el proceso, a las manos
de los usuarios de los servicios, o sea a los campe-
sinos y pequefios productores, y la subordinacién
de las agencias gubernamentales y ONG's a sus
decisiones. De ahi que surjan ciertas tensiones: ni
los profesionales quieren perder su posiciéon
frente a la comunidad, ni los campesinos se sien-
ten bien representados en la actual Junta Directi-
va.l2 Dichas tensiones son naturales y explican,

2 Esto obligé a optar por candidatos que podian leer y es-
cribir, excluyendo asi a muchos campesinos.
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sin duda, la falta de participacién de algunos re-
presentantes de ambos lados (de las agencias gu-
bernamentales y no gubernamentales, y de los
agricultores). Pero el cambio parece un paso im-
portante hacia una institucionalidad, que tenga la
capacidad de mantener y extender el ritmo de los
cambios ya logrados.

Otro punto a considerar es la forma en que el li-
derazgo enfrenta aquellas tensiones. El fuerte
compromiso moral con que algunos miembros de
la Directiva justifican su participacion, les hace
creer que todos deben participar de manera vo-
luntaria, y por razones fundamentalmente mora-
les. Esto no puede ser, ni debe la Directiva de-
mandar un compromiso semejante de todos, sin
reconocer la necesidad de ofrecer a cada uno al-
guna ventaja en la participacién. Porque para
seguir adelante, el esfuerzo necesita encontrar
mecanismos que aseguren una ganancia reciproca
para todos los participantes, como resultado de su
participacién. Por eso, debe considerarse la posi-
bilidad de crear un mecanismo, o mecanismos de
colaboracién interinstitucional, aparte de la es-
tructura del CDS, que funcione como comité ad-
junto, con sus propias reglas y tiempos para sus
reuniones. Esto dard a los representantes de las
ONG's y agencias gubernamentales un foro para
desarrollar la concertacién, asi como la posibili-
dad de participar mas oportunamente en las reu-
niones del CDS.

Ha sido muy importante el aporte del en cuanto a
generar un sentido de ganancia reciproca. Las
capacitaciones, las giras, y a veces los buenos ofi-
cios que ha proporcionado el proyecto a los parti-
cipantes, constituyeron incentivos importantes
para continuar con la colaboracién, ademas de ser
fuentes de informacién e intercambio de ideas
para el Comité. Asi pudo la gente lograr ganan-
cias inmediatas por su participaciéon. Al mismo
tiempo, el coordinador del proyecto para El Sal-
vador sirvi6 al inicio como facilitador, aseguran-
do con su presencia la equidad y el cardcter no
partidario del Comité, asegurando también una
btsqueda permanente de oportunidades para la
colaboracién, sin anteponer sus propios intereses.
En la medida en que el liderazgo actual del Co-
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mité asuma este modelo de accién, se espera que
recupere una participaciéon mas sélida por parte
de las instituciones.

El proceso de cambio y reconciliacién ante las
discrepancias surgidas durante el afio electoral,
probablemente depende de la revisiéon que se
haga al rol del alcalde dentro del Comité. Si bien
esto tiene tras de si la fuerza de una tradicién y
podria, en el mejor de los casos, servir como mo-
delo de una actuacién mas profesional y equitati-
va por parte de los alcaldes, también trae consigo
el peligro de la politizaciéon y polarizaciéon del
esfuerzo, y con esto, la pérdida de legitimidad. La
nueva Directiva, como co-partidarios del alcalde
y miembros del Concejo Municipal en su gran
mayoria, ahora tienen la oportunidad de buscar
otra forma de relacion CDS-municipalidad, sin
politizar la gestion.

Conclusion

El CDS-Nueva Concepcion representa un modelo
importante para la colaboracién interinstitucional
y comunitaria: entre el municipio, las ONG's, las
instituciones gubernamentales y la comunidad. El
esfuerzo dependia y sigue dependiendo de una
intervencién disefiada cuidadosamente, pero
también con flexibilidad, por parte del proyecto
IICA-Holanda/Laderas, C.A.; éste ha proporcio-
nado no solamente recursos indispensables para
lograr una participacién amplia, por parte de la
gran mayoria de las organizaciones e institucio-
nes del municipio, sino también ha aportado su
presencia como facilitador en orden a crear la
necesaria confianza y espiritu de colaboracién
entre actores con diversos intereses y visiones.

El CDS ha logrado promover una concientizaciéon
importante entre la ciudadania del municipio, a
través de la movilizacién innovadora en torno a
una campafia contra la quema de los rastrojos; a
través del aprovechamiento efectuado por el sec-
tor educativo, en torno a oportunidades educati-
vas, ofrecidas en el curso de esta camparia y otros
programas, y, finalmente, a través del involucra-
miento en las actividades del Comité, de muchos
campesinos en varias comunidades del munici-
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pio. A partir de un nuevo esfuerzo de organiza-
cién a nivel comunal, el CDS pretende alcanzar
una cobertura atin més grande, con miras a pro-
mover la toma de conciencia acerca de los pro-
blemas ambientales que enfrenta el municipio;
también intenta promover un conocimiento de
practicas agroecolégicas, capaces de beneficiar
directa e indirectamente a las familias campesi-
nas.

El éxito de este esfuerzo organizativo, hasta aho-
ra, se debe a la atencién prestada por el equipo
del proyecto al énfasis en la colaboracién con el
objeto de lograr ventajas mutuas, la transparen-
cia, y la democracia en el marco de una convoca-
toria no excluyente ni partidaria. Ademas, ha
motivado, a través de la educacion, la capacita-
cion y su ejemplo mismo, a un ndmero impor-
tante de personas para que asuman el compromi-
so de liderar el comité con entusiasmo y energia.
Los problemas de la participacion institucional,
que ahora padece el Comité, son superables con
paciencia y dandole atencién a los principios con
que nacio6 el proyecto.

En la actualidad, el esfuerzo enfrenta algunas
cuestiones pendientes. El rol del alcalde en el
Comité esté sujeto a los vaivenes politicos, y debe
ser revisado en el curso del desarrollo de la nueva
estructura, para evitar la pérdida de legitimidad
que conllevaria la asimilaciéon de la estructura
organizativa, a una estructura politica mayorita-
ria.

Hay que atender, también, a las diferencias entre
los niveles de organizacién y de participacion,
dando énfasis a la promocién del nuevo esquema
de organizacion territorial y representativa, sin
perder de vista la participacién plena de las agen-
cias gubernamentales y no gubernamentales. Es-
tas tienen, por un lado, que encontrar en el CDS
incentivos para una participacion aun mas mar-
cada y, por otro lado, que adaptarse a un rol su-
peditado a las ideas, demandas y decisiones de
los usuarios de sus servicios: los propios agricul-
tores y sus familias. De ese modo, el Comité en-
frenta la pregunta arriba planteada acerca del
proceso de organizacion: si es necesario readecuar
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la estructura de coordinacién entre las institucio-
nes con que inici6 el esfuerzo, o si aquella fue
solamente una etapa necesaria en el desarrollo del
proyecto. En este sentido, algunos optan para una
tercera interpretacién, segun la cual hubiera sido
mejor empezar por la organizacion local, para
después, y a través de ello, lograr una mayor par-
ticipacion de los sectores e instituciones del mu-
nicipio.

La primera concepcién da respuesta al problema
de la poca participacién actual, por parte de las
ONG's y agencias gubernamentales. Trae consigo
el peligro de constituir un posible sistema de do-
ble poder dentro del Comité, suscitando de esa
manera, cuestiones de legitimidad y control. La
segunda deja de lado el punto de la participacién
de las ONG's y agencias. Tiene a su favor la ob-
servacion de que el Comité sigue presentando
oportunidades a estas instituciones para hacer
contactos con los productores y sus familias,
ademas de presentarle posibilidades de colabora-
cién entre instituciones, sobre la base de relacio-
nes ya establecidas. Sin embargo, hace falta, pre-
cisamente, una institucionalidad para promover y
canalizar esta colaboracion. La tercera concep-
cién, que apunta mas que todo a futuros esfuer-
zos de este tipo, tiene de su parte el promover la
participaciéon de instituciones, sobre la base de
una participacién ya bien asentada por parte de
las comunidades. De esa manera, serd la comuni-
dad la que conduzca desde el inicio del proceso,
obligando a las ONG's y agencias gubernamen-
tales a responder, si quieren asegurarse una parte
en el esfuerzo organizativo. Esto demandaria un
disefio capaz de enfrentar los altos costos de la
organizaciéon comunal, sobre todo a través de un
esquema para “multiplicar” el esfuerzo;, por
ejemplo, con la ayuda de promotores comunita-
rios enviados a las comunidades vecinas, con el
objeto de ayudar en un proceso organizativo.

Finalmente, vale la pena recordar los limitantes
de este esfuerzo. No se ha abordado la cuestion
de la tenencia de la tierra, que en El Salvador
afecta de manera importante las decisiones de los
productores, en cuanto a adoptar practicas de
conservaciéon de suelos. Un cambio en este as-

31



pecto de la problematica, depende de cambios en
la ley de arrendamientos, ademds de cambios de
cultura por parte de los propietarios y arrendata-
rios. Hace falta también el apoyo de un sistema
de crédito agropecuario, adecuado a las necesi-
dades y a la situacién de la mayoria de los pro-
ductores. El apoyo de algunas ONG's e instancias
de canalizacién de fondos a nivel departamental,
ha sido importante, pero no sustituye a una poli-
tica estatal orientada a facilitar el acceso al crédito
para los pequenios productores.

La situacion del agro en el pais sigue siendo difi-
cil; una gran parte de esta problematica tiene que
ver con fallas del mercado. El CDS ha promovido
el mejoramiento del mercado para los lecheros
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agrupados en AGRINGA, y puede introducir
nuevos esquemas de mercadeo para productores
pequenos en el municipio; sin embargo, el control
sobre el mercado por parte de un ntimero reduci-
do de mayoristas y la falta de transporte y de ca-
minos adecuados, siguen siendo importantes
obstaculos a cualquier esfuerzo local o regional,
que busque mejorar el nivel de vida en el ambito
rural (World Bank, 1997).

El esfuerzo organizativo del CDS-Nueva Concep-
cién, tan importante en su esfera, debe ser com-
plementado por politicas estatales, dirigidas a la
reactivacion del sector y enfocadas a los pequefios
productores.
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Una alternativa para la
recoleccion de los desechos solidos domiciliares:
El caso de los recolectores independientes de Zacamil

Introduccion

Mejicanos tiene fama de ser uno de los munici-
pios mas sucios de la Regiéon Metropolitana de
San Salvador (RMSS), a raiz de sus problemas en
el manejo de los desechos sélidos. El crecimiento
no planificado del drea habitacional y “una zona
de alta densidad poblacional, como lo es Zacamil,
agravan el problema” (Garcia, 1997a). La alcaldia
de Mejicanos es la responsable del manejo de los
desechos sélidos para la municipalidad, pero sélo
tiene la capacidad de cobertura del 50% y en Za-
camil la cobertura en mucho menor. La falta de
cobertura en la recoleccién de basura ha dejado
una demanda insatisfecha y ha originado, du-
rante un largo periodo reciente, grandes pro-
montorios de basura en las aceras, calles, predios
baldios, barrancas y quebradas. Todavia se en-
cuentran botaderos pequenos a cielo abierto,
aunque de menor grado. Como consecuencia, hay
serios problemas para la salud publica de los ha-
bitantes. En 1997 Mejicanos sufri6 los niveles mas
alto de morbilidad en la RMSS, por enfermedades
digestivas y mordeduras de animales transmiso-
res de rabia (Ibid). Una guarderia ubicada cerca
de un botadero ilegal tuvo que cerrar sus puertas
por algunos dias en 1994 a raiz del gran nimeros
de nifios infectados por escabiosis y otras infec-
ciones de la piel.?

Por todas estas razones, se ve como algo impres-
cindible el encontrar alternativas para el manejo
de los desechos soélidos en el ambito urbano de
Mejicanos y otros municipios del AMSS. En 1992,
un grupo de recolectores de basura independien-
tes de Zacamil se organiz6 bajo el Programa de
Educaciéon Ambiental de Zacamil (PEAZAC).

13 Entrevista con Licda. Martha Celina Hernandez de Vento-
za, Directora Guarderia Armin Mattli. 16 de junio de 1997.
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La falta de cobertura plena por parte del munici-
pio y las posibilidades de generar ingresos eco-
ndémicos para los recolectores fueron las bases
para esta experiencia. Pero también fue impor-
tante el compromiso voluntario de un grupo de
ciudadanos interesados en la problematica del
medio ambiente y del manejo de los desechos
sOlidos. En la actualidad, los recolectores inde-
pendientes de Zacamil sirven a un estimado de
10,000 habitantes de la zona, con clientes en las
Colonias Zacamil, Lincoln, Montebello y Metro-
poli.

Los servicios son pagados por los miembros de la
comunidad que reciben tal servicio. No son con-
tratados por la municipalidad, la que, incluso a
veces, ha obstaculizado el desarrollo del proyecto.
Enseguida, analizamos esta experiencia de la ges-
tion ambiental a través de la organizacion mi-
croempresarial. Pero primero asentamos una base
de andlisis mas amplia, al abarcar en el primer
apartado las dimensiones histéricas, legales, fisi-
cas, econdmicas y sociales de la problematica en
el manejo de los desechos solidos en Mejicanos.

Dimensiones de la problematica
Paoblacion de Zacamil

Zacamil empez6 a crecer rapidamente a princi-
pios de los 60, con las migraciones de gente del
campo hacia la ciudad. A principios de los 70, el
Fondo Social para la Vivienda (FSV) construy6 los
edificios de apartamentos conocidos como la Su-
permanzana y otros apartamentos multifamilia-
res, como parte de un programa de vivienda para
poblaciéon de bajos ingresos, y como un esfuerzo
por enfrentar el problema de espacio en San Sal-
vador. Los empleados publicos y trabajadores de
la empresa privada cotizantes del FSV podian
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solicitar crédito para la compra de los aparta-
mentos. También se incluy6 un sector para maes-
tros de escuelas publicas, conocido como sector
magisterial.

Zacamil es una comunidad dormitorio, ya que la
mayoria de sus habitantes salen muy temprano
en la mafiana para sus trabajos, fuera de la zona,
y no regresan hasta la noche. También es caracte-
rizada por ser una comunidad trampolin: el costo
de la vida es relativamente bajo, lo que le permite
a uno hacerse de sus ahorros, y de esta manera
mudarse luego a un barrio de clase media. Zaca-
mil también se ha transformado a nivel econémi-
co-social. En los 70 Zacamil era un barrio pobre.
Pese a que sigue siendo un area dormitorio, pasé
de ser una zona dormitorio exclusiva de obreros y
estudiantes, a una alternativa de proyectos resi-
denciales para profesionales y comerciantes, au-
mentando asi el nimero de gente de la clase me-
dia-baja y media-media.

La zona que abarca el proyecto que nos ocupa
aqui incluye, ademas de Zacamil, otras areas resi-
denciales de la parte oeste del municipio de Meji-
canos, como San Ramoén, Montebello y Metrépo-
lis. San Ramoén es otro barrio de Mejicanos en el
que se han desarrollado dos importantes proyec-
tos habitacionales. Montebello es una zona resi-
dencial, en 1984 el area fue muy afectada por las
lluvias que provocaron un deslizamiento de lodo,
rocas y arboles del vecino volcan de San Salvador.
Metrépolis es otra area de reciente desarrollo ur-
bano en la zona.

En 1992, Mejicanos tenia una poblacion de
144,855 habitantes (DIGESTYC, 1992), de los cua-
les el 60% eran de bajo recursos; 35% de medianos
recursos y 5% de altos ingresos (Cabezas, 1995).
Un 46% de la poblacién econdmicamente activa
esta trabajando en el sector informal.’* La mayoria
de esta poblacién (131,972) reside en las zonas
urbanas de Mejicanos. El area urbana de Mejica-
nos comprende 9.53 Km?, lo que la convierte en
una de las areas mas densamente pobladas de la
AMSS. En 1992, la densidad era de 13,848 habi-

'* Elaboracion propia basada en datos de la Direccién Gene-
ral de Estadisticas y Censos.
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tantes por Km2. Actualmente, la densidad es ma-
yor considerando el aumento total de poblacion
del AMSS. En 1996, segtin proyecciones de pobla-
cién hechos por DIGESTYC, la poblacion de Meji-
canos creci6 a 171,450 habitantes.

Marco institucional

Historicamente, El Salvador ha sido un pais con
un sistema politico altamente centralizado. Cuan-
do los demécratacristianos ganaron la presiden-
cia, durante la guerra civil, se embarcaron en una
estrategia de contrainsurgencia, para ganar “las
mentes y los corazones” de la poblacion; estrate-
gia que incluy6 un impulso al municipalismo. La
Constitucion de 1983 reconocié formalmente la
autoridad municipal; sin embargo, no fue sino
hasta 1986 que el nuevo Cédigo Municipal susti-
tuy6 la legislacion vigente desde 1908 (Nickson,
1995).

La crisis de la deuda externa de los 80 impacto las
relaciones gobierno central-municipalidad, pro-
moviendo de esta manera el rol de los gobiernos
locales en El Salvador, asi como en toda América
Latina. Nickson (Op. cit.) explica, en su libro “Lo-
cal government in Latin America”, coémo ocurrié
ese proceso: “Enfrentados con una crisis fiscal y
un crecimiento continuo de la demanda de servi-
cios publicos urbanos debido a la rapida migra-
ciéon de las éreas rurales, el FMI alent6 a los go-
biernos para que adoptaran una estrategia de
doble carril. Esta involucr6 la transferencia de las
responsabilidades en la prestacion de los servicios
tanto en sentido horizontal al sector privado a
través de la privatizacién, como verticalmente a
los gobiernos locales a través de la descentraliza-
cién. La razén principal para el segundo eje de
esta estrategia fue el creciente reconocimiento de
los gobiernos centrales del enorme potencial fiscal
desconocido de los gobiernos locales... Pese a que
el objetivo central de esta estrategia fue el corregir
un grave déficit fiscal, también se discutié que la
descentralizacién elevaria la eficiencia producti-
va, la equidad y la efectividad de la entrega de
servicios...”
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La descentralizacion del aparato del Estado sim-
plemente reorganiza las estructuras burocraticas
del gobierno central, en vez de darle poderes
reales para tomar decisiones y proporcionarle
fondos del gobierno central; y esto, pese a que
“las municipalidades tienden a ser mds impor-
tantes como facilitadoras de servicios publicos,
que recolectoras de ingresos, y pese a que en to-
dos los paises de América Latina los ingresos
captados por los gobiernos locales desde sus pro-
pias fuentes estan lejos de cubrir los costos de sus
obligaciones” (Ibid).

Asi, las finanzas municipales siguen dependiendo
de los aportes del gobierno central a los munici-
pios. Tradicionalmente, el gobierno central salva-
dorefio ha designado solamente el 1% de sus in-
gresos como fondos para las municipalidades.
Los gobiernos municipales han considerado esta
escasa asignacién del presupuesto nacional como
completamente insuficiente. Los fondos han sido
canalizados por agencias del gobierno central
(Fondo de Inversion Social, Ministerio de Obras
Publicas, Administracién Nacional de Acueduc-
tos y Alcantarillados, etc.). El gobierno central,
por su parte, decide cudles proyectos se van a
desarrollar a nivel local, y usa su propia discre-
cién en cuanto a cudles municipios se favorece-
rian con fondos nacionales. Hay clara evidencia
de que los municipios controlados por la oposi-
cién recibieron pocos fondos en el pasado. En
1997, la Asamblea Legislativa aprob¢é el incre-
mento en los ingresos corrientes del Estado a las
municipalidades de 1% a 6%, a partir de 1998. El
dinero sera canalizado a través de un fondo tinico
- el Fondo para el Desarrollo Econémico y Social
de los Municipios (FODES) - en vez de las multi-
ples partidas que se manejan actualmente. El de-
creto aprobado contempla que el monto a distri-
buir entre los 262 municipios dependera de tres
factores: la poblacion de los mismos, su extension
territorial y el incremento - o decremento - en la
recaudaciéon de impuestos locales (Vaquerano,
1997).

Sin embargo, usualmente se contempla que el
servicio del tren de aseo se financie a través de
tarifas municipales dedicadas especificamente a
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este fin. En todo El Salvador hay deficiencias en la
recoleccion de los impuestos. En el ambito muni-
cipal los problemas son atin mds exacerbados; por
ejemplo, en todas las municipalidades, excepto
San Salvador, los pagos de las tarifas de la reco-
leccion de la basura requieren que la persona va-
ya a la alcaldia voluntariamente para hacer sus
pagos. De modo que, a menos que alguien esté
comprando una casa donde necesite realizar tra-
mites con la alcaldia, por ejemplo, no hay método
efectivo para el cumplimiento.?>

Mientras no haya leyes o reglamentos especificos
sobre el manejo de los desechos sélidos, hay va-
rias instancias gubernamentales, exceptuando la
municipalidad de San Salvador, que tienen juris-
diccién de una manera u otra sobre el tema. En
general, el Estado, bajo la Constitucién de la Re-
publica de El Salvador de 1983 y sus reformas de
1991/92, esta obligado a velar por la salud del
pueblo, constituyendo ésta un bien publico (Art.
65), para lo cual se cre6 el Consejo Superior de
Salud Publica, obligado a proteger la salud del
publico (Art. 68); él es responsable del control de
los productos quimicos, farmacéuticos y veterina-
rios y de las condiciones ambientales que pudie-
ran afectar la salud y bienestar de los habitantes
(Art. 69).

El Ministerio de Salud Puablica y Asistencia Social
es la autoridad encargada de la salud publica
(Codigo de Salud - Decreto 955 del 11 de mayo de
1988). Tiene la obligacion -por medio de sus or-
ganismos regionales, departamentales y locales-
de desarrollar programas a favor de las comuni-
dades; entre ellos estan la eliminacion de la basu-
ra y otros desechos (Art. 56, literal c). El Ministe-
rio es la autoridad responsable para la ubicaciéon
de los botaderos publicos de basura y para prote-
ger a la poblacion de los contaminantes como el
humo, ruidos, vibraciones, olores desagradables,
gases toxicos, polvora u otros contaminantes at-
mosféricos (Art. 74 - 78). También es responsable
de fijar las condiciones necesarias para la impor-
tacién, exportacion, almacenamiento, transporte,

15 ~ .. .

Hace algunos afios la municipalidad de San Salvador
comenzo a cobrar la tarifa por la recoleccion de la basura
doméstica, incluyendo su valor en el recibo de CAESS.
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distribucién, uso, destruccién y, en general, para
tratar cualquier material o desecho que constituya
o pueda llegar a ser un peligro para la salud (Art.
109). De hecho, es muy raro que el Ministerio de
Salud se involucre en la problematica en torno a
la recoleccién de la basura.

Otras instancias gubernamentales nacionales que
legalmente tienen responsabilidad con respecto a
los desechos sélidos - aunque con funciones muy
restringidas - son: el Ministerio de Trabajo y
Prevision Social, el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia (MAG), y la Secretaria Ejecutiva del
Medio Ambiente (SEMA). Ademads, el nuevo
Ministerio de Medio Ambiente y Recursos
Naturales puede jugar un papel decisivo en el
manejo de los desechos sélidos, aunque todavia
no estéd definido cémo.

Las Alcaldias Municipales, junto con los Consejos
Municipales, son las autoridades directamente
encargadas de la recoleccién y disposicion final
de los desechos sélidos. Ademas, los municipios
tienen autonomia en:

* La facultad de crear, modificar, suprimir tari-
fas de impuestos y contribuciones ptublicas
para la realizacion de determinadas obras en
sus respectivos limites o jurisdiccién;

* Decretar el presupuesto de ingresos y egresos;

e Gestionar libremente en las materias de su
competencia;

* Decretar ordenanzas y reglamentos locales;

* Elaborar tarifas de impuestos o reformarlas, a
fin de que sean propuestas a la Asamblea Le-
gislativa para su aprobacion;

* Nombrar su personal y removerlo (Cédigo
Municipal, 1986).

La municipalidad tiene el poder de decidir si
prestan los servicios de aseo publico ellos mismos
o por medio de empresas privadas (Articulos 6, 7,
18). Mientras que la disposicion final de los dese-
chos solidos es responsabilidad de la municipali-
dad (Articulo 4), hasta muy recientemente para la
region metropolitana aquella responsabilidad ha

32

recaido sobre la alcaldia de San Salvador. Y esto,
debido a que es la tinica que tiene recursos admi-
nistrativos, tales como finanzas, para dirigir este
esfuerzo (ADS Groups-Conseil, Inc., 1995). Ac-
tualmente, el COAMSS (Comité de Alcaldes del
Area Metropolitana de San Salvador) esta nego-
ciando el manejo conjunto de un nuevo relleno
sanitario.

Servicio de aseo en Mejicanos

La alcaldia de Mejicanos es la responsable del
manejo de los desechos sdlidos para Zacamil y
otros lugares de Mejicanos. El sitio final de los
desechos solidos recolectados en Mejicanos ha
sido el relleno sanitario de Nejapa, el cual esta ya
en una fase de agotamiento (Garcia, 1997a). Como
parte del COAMSS, Mejicanos participa en el ma-
nejo del nuevo relleno sanitario, el cual también
esta ubicado en Nejapa.

Desde 1997, el horario de recolecciéon, por parte
del gobierno municipal de Mejicanos, ha sido de
lunes a viernes; de las 7 de la manana hasta las 3
de la tarde. El servicio de recoleccién se divide en
dos grupos: el que recolecta los depdsitos ilegales
del municipio y se encarga de vaciar los contene-
dores, y el que recolecta los desechos domiciliares
(Ibid). Se estiman unos sesenta recolectores inde-
pendientes. Estos no son contratados por la mu-
nicipalidad; sin embargo, los camiones de la al-
caldia pasan tres veces al dia por los lugares asig-
nados, para recoger la basura de los carretones de
los recolectores independientes.

Costos y tarifas

De acuerdo al diagnostico de las empresas ADS y
Double, el costo promedio actual del manejo de
los desechos sélidos en el AMSS es de $12.43 por
cada tonelada métrica.l¢ “Este costo varia de mu-
nicipio a municipio y oscila entre $20.08 por TM
en San Salvador y $5.90 por TM en Nejapa... los
mayores costos corresponden a la recolecciéon y al
transporte” (Garcia, 1997 b). El costo del nuevo

16 : - .z
Este costo incluye los gastos de manejo (recoleccion,
transporte, disposicion final) mas los administrativos.
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relleno sanitario serd asumido por
todos los  municipicios  del
COAMSS.

De acuerdo con el PLAMADUR,
las tarifas en Mejicanos para el ma-
nejo de los desechos sélidos deben
ser pagadas mensualmente, basa-
das en el tamafo del hogar o esta-
blecimiento, y por metro cuadrado.
Las tarifas en colones salvadorefios
por sector son calculadas de acuer-

do a la siguiente base: ¢0.06 por m*
para inmuebles destinados para
habitacién; ¢0.15 para inmuebles
destinados a la industria; ¢0.10 pa-
ra inmuebles destinados al comer-
cio; ¢€0.09 para inmuebles destina-

Célculo de tarifas

Tarifa establecida por la municipalidad por m’/mes: ¢0.06/familia

Por una habitacion de 18 m?, un hogar de 4 habitaciones: 18 m’x4=72m%
¢0.06 x 72 = ¢4.32

Tarifas para una familia de 5 personas con hogar de 4 habitaciones, ¢4.32

Cuadro 2

Célculo de costos y tarifas por manejo

de desechos solidos en Mejicanos

Célculo de costos

Produccion de desechos sélidos per capita: 0.53 kg./dia

0.53 kg./dia x 30 dias = 15.9 kg./mes

Costos por tonelada métrica de desechos sélidos es de: ¢12.43

Costos por kg.: (¢12.43 + 1,000) = ¢.01243

Costos per capita al mes: (¢.01243 x 15.9) = ¢0.1976

Costos por un mes de produccion de desechos sélidos = ¢0.20 por persona
Costos de manejo por un hogar de 5 personas (5 x ¢0.20 = ¢1.00)

Por un apto. de 2 habitaciones: 18 m?x 2 =36 m2; ¢0.06 x 36 = ¢2.16
Tarifa para una familia de 5 personas con hogar de 2 habitaciones, ¢2.16

Fuente: Elaboracién propia basada en ADS (1995) y Garcia (1997c).

dos a la prestacion de servicios

privados o actividades lucrativas; y, ¢0.05 para
inmuebles baldios (NOTA: El tipo de cambio vi-
gente en este periodo es US$ = ¢8.70).

La produccién per-capita de desechos sélidos en
Mejicanos es de 0.53 kg/dia (Garcia, 1997c). Sin
embargo, hay una correlaciéon entre mayor gene-
racion de basura y mayores niveles de ingresos y
consumo. De acuerdo al diagnéstico de ADS, la
tasa de generacion anual de desechos por tonela-
da métrica por habitante es: nivel alto de vida (0.5
TM), nivel medio (0.3 TM) y nivel bajo (0.2 TM).

Tradicionalmente, la municipalidad experimen-
taba grandes pérdidas financieras en el servicio
de aseo. Aunque las tarifas parecen minimas, en
realidad las tarifas podrian cubrir los costos del
servicio para la municipalidad (Ver cuadro 2). Las
pérdidas son causadas por la incapacidad de la
municipalidad para recolectar las tarifas, debido a
la naturaleza voluntaria del pago de los impues-
tos.

En Zacamil se ubican un hospital y una clinica,
los cuales gozan de un servicio de aseo, ademds
del servicio domiciliar. La mayor parte de los
desechos solidos procede de los domicilios ya que
son muy pocas las industrias en Mejicanos. Hay
varias tiendas, pequefios negocios y talleres for-
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males e informales. Muchos de estos estan ubica-
dos en espacios residenciales, lo que hace mas
dificil la posibilidad de recolecciéon de tarifas en
base al tipo de sector.

Desechos solidos generados y
mercados de reciclaje

En total, Mejicanos produce aproximadamente
2,743.13 TM de desechos soélidos al mes, cuya
composicion es: materia organica: 57.9%, papel:
18.9%, plastico: 11.3%, vidrio: 2.2%, metales: 1.9%,
y varios: 7.8% (ADS Groups Conseil Inc., 1995).

Hay un mercado de reciclaje de los desechos so6li-
dos en El Salvador por la recoleccion de papel,
vidrio, plastico y aluminio. Compradores parti-
culares domiciliarios, empleados del tren de aseo
y pepenadores recogen insumos reciclables y los
venden a intermediarios mayoristas. Los inter-
mediarios mayoristas son microempresarios del
sector informal, quienes acumulan grandes canti-
dades de todo tipo de materiales reciclables, con
fines de comercializacién con otras empresas fi-
nales o transformadoras de estos materiales (Sal-
vaNatura, 1994). Los precios para la venta y com-
pra de los insumos reciclables durante 1995, se
presentan en el cuadro 3.
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Usando cifras aproximadas, podemos calcular
para Mejicanos el valor comercial de la basura
generada cada mes, en toneladas métricas (Ver
cuadro 4). Dejando de lado la cuestién de la capa-
cidad de absorciéon del mercado, los potenciales
ingresos generados por el reciclaje de desechos
s6lidos en Mejicanos son significativos; por ejem-
plo, hay 518.45 T.M. de papel generado men-
sualmente, que pueden convertirse en ¢51,325.55%7
y, unos 309.97 T.M. de plastico que pueden con-
vertirse en ¢170,483.50.

Sin embargo, es muy probable que la plena recu-
peracion de esta cantidad de materiales recicla-
bles traera consigo un decremento significativo en

Cuadro 3
Precios para insumos reciclables
Insumo Compra  Venta
Periédico (por libra) ¢ 0.06 ¢ 0.80
Papel mixto (por libra) ¢ 0.03 ¢ 0.50
Plastico (por libra) ¢ 0.25 ¢ 0.50
Aluminio (por libra) ¢ 1.60 ¢ 3.00
Vidrio (750ml como unidad) ¢ 1.10 ¢ 1.50

Nota: Segun la fuente, los precios de compra y venta
de los diferentes insumos reciclables, como plastico y
vidrio, corresponden a promedios, ya que el espectro
es sumamente amplio y es practicamente imposible
abarcarlo completamente.

Fuente: SalvaNatura, 1994.

Cuadro 4
Composicién y cantidad de
desechos solidos en Mejicanos, por mes

Materia organica 1588.27 T.M.
Papel 518.45 T.M.
Plastico 309.97 T.M.
Vidrio 60.35 T.M.
Metales 52.12 T.M.
Varios 213.96 T.M.

Fuente: elaboracién propia basada en Garcia, 1997c.

los precios de compra. No obstante esta observa-

" calculo en base al promedio de la compra de papel peri6-
dico y papel mixto.
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cion, las posibilidades del reciclaje parecen im-
portantes.

Uno de los limites actuales que impiden el creci-
miento del reciclaje de los desechos sélidos, por
parte de los recolectores microempresariales, es la
falta de centros de acopio que les permita aprove-
char las ganancias ahora acaparadas por los in-
termediarios. Pero, mas importante atin, desde el
punto de vista del mercado nacional, es que hace
falta un analisis profundo para verificar hasta qué
punto el mercado puede absorber los insumos
reciclables y dénde y cémo se puede estimular la
creacion de nuevos mercados. Un estudio de esta
naturaleza es vital antes de dar comienzo a un
esfuerzo grande de reciclaje.

Demanda insatisfecha y
dimensiones de la problemética

Si bien no existe informacién adecuada sobre el
mercado de los reciclables, es claro, sin embargo,
que hay una demanda insatisfecha en lo que toca
a la recoleccion de la basura, a partir de la incapa-
cidad de la municipalidad para proporcionar un
servicio de recoleccién general y adecuado. Una
residente de Montebello, que paga a los recolecto-
res independientes, coment6 que oficialmente la
recoleccién municipal esta programada tres veces
por semana y que realmente esto no sucede asf;
en el mejor de los casos, pasan dos veces. Otra
residente de San Ramoén explicé que hasta hace
poco la municipalidad envié camiones recolecto-
res a su vecindario. Antes, la gente quemaba la
basura, la tiraba en las quebradas o en botaderos
a cielo abierto. Ella también coment6 que la reco-
leccion municipal supuestamente deberia pasar
dos veces a la semana, pero que realmente y en el
mejor de los casos, pasa solamente una vez.

Hay mdultiples razones para la falta de cobertura
en la recoleccién de la basura. La municipalidad
no cuenta con los fondos suficientes para proveer
tal servicio. Ademads, hay varias zonas dentro del
municipio donde los camiones no tienen acceso.
También es importante senalar que donde pasa el
tren de aseo municipal, lo hace durante las horas
de trabajo de la mayoria de los residentes, y si
estos dejan las bolsas de basura frente a sus hoga-
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res, los perros frecuentemente tiran los desechos
por todos lados.

Los problemas de recolecciéon que enfrenta el
municipio de Mejicanos van a ser mas dificiles de
resolver, debido al crecimiento no planificado del
area habitacional. Ademads, con el agotamiento
del botadero en Nejapa, los costos de la disposi-
cién final se elevan debido a que las municipali-
dades del AMSS no compartirian los costos del
nuevo relleno.

En 1996, Mejicanos estaba generando 85 toneladas
métricas de desechos sélidos diarios. En el cuadro
5 aparecen las proyecciones de la generacion dia-
ria de los desechos sélidos en el futuro cercano,
para el Municipio de Mejicanos, si sigue la misma
trayectoria de crecimiento.

Cuadro 5
Estimaciones y proyecciones de los
desechos sélidos de Mejicanos

Afo Poblacion Desechos sélidos
(Miles) TM/diarios

2000 189 101.01

2005 207 110.48

2007 212 113.00

No incluye desechos industriales y hospitalarios
Fuente: Garcia, 1997¢c

Ademas, con el incremento de profesionales y
empresarios de clase media en Mejicanos, se van
a generar aun mas desechos sélidos. Aunque el
problema de botaderos a cielo abierto es mas
agudo en las areas mas pobres de Zacamil, esto se
debe a la densidad de la poblacién y a los pro-
blemas de recoleccién, y no a un nivel superior de
generacion desechos sélidos.

El aumento de los desechos sdélidos es sélo una de
muchas dimensiones de la problemética en el
manejo de los desechos. Se afectan con ello, la
salud publica, la ecologia, la economia y lo social.
En Mejicanos hay una incidencia preocupante de
morbilidad asociada con enfermedades del siste-
ma digestivo y por mordeduras de animales
transmisores de la rabia. Los niveles de morbili-
dad por estas causas son los més altos de la
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RMSS. Las enfermedades de la piel constituyen
otro de los problemas asociados al asunto de los
desechos sélidos. Por ejemplo, la directora de la
guarderia Armin Mattli de Zacamil nos describi6
los problemas que se derivan de los botaderos a
cielo abierto, al lado de la guarderia. Hace cuatro
afos, reporta, “tuvimos un problema: se nos lle-
naron los chicos de una escabiosis; aunque no era
escabiosis, pero les salieron unas manchas rosa-
das en todo el cuerpo y picaba”. Los médicos con-
sultados lo atribuyeron a los botaderos.!8

A nivel ecologico, la generacién de los desechos
s6lidos es “un fuerte riesgo asociado a la limitada
capacidad de la naturaleza para metabolizar y
reciclar los desechos que produce la sociedad; y
esto repercute en la dimensién sanitaria, por la
via de la contaminacién del aire, la tierra y el
agua” (Garcia, 1997a).

En lo econémico, hay costos altos derivados del
mal manejo de los desechos sélidos. La producti-
vidad se ve afectada por enfermedades que signi-
fican pérdidas de horas de trabajo. Hay costos
asociados a la provision de servicios de salud, y
también hay costos ambientales. Desde el punto
de vista positivo, un manejo apropiado de los
desechos sé6lidos podria servir para generar di-
versos tipos de trabajos. Ademas, los desechos
mismos podrian ser insumos para futuros proce-
sos productivos.

Todos los aspectos mencionados anteriormente
tienen un gran impacto en la calidad de vida de la
poblacion. Estos efectos estan distribuidos en una
forma desigual: la frecuente ubicacion de botade-
ros ilegales de cielos abiertos a la par de las co-
munidades marginales, por ejemplo, hacen a los
habitantes mas susceptibles a las enfermedades
asociadas con los desechos sélidos, hasta el grado
de ponerse sus vidas en peligro. Otro aspecto
relacionado con lo anterior y sumamente impor-
tante es la posible exclusiéon social - particular-
mente de sectores de mds escasos recursos - en
los procesos de decisiéon sobre el manejo de los
desechos soélidos, procesos que afectan directa-

18 Entrevista con Licda. Martha Celina Hernandez de Vento-
za, Directora Guarderia Armin Mattli. 16 de junio de 1997.
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mente sus vidas, lo cual implica que se deben
buscar las formas de incluir a todos los sectores
de la sociedad, no sélo en las decisiones, sino
también en los procesos mismos de recoleccion,
reciclaje y tratamiento.

Breve historia del proyecto
de recoleccion y reciclaje

El desarrollo del grupo de recolectores indepen-
dientes de Zacamil (ya organizados en su propia
cooperativa) se fundé en un esfuerzo mas amplio
de concientizacién, educacién y organizacion,
bajo la figura del Programa de Educaciéon Am-
biental en Zacamil (PEAZAC). PEAZAC surgi6
en 1991, a partir de una serie de reuniones soste-
nidas por un grupo de profesionales, entre los
que se encontraban: bi6logos, agronomos, quimi-
cos, ingenieros industriales, una sicéloga, admi-
nistradores de empresas, hasta estudiantes de
secundaria y universitarios; todos ellos integraron
un grupo de investigacion ad-honorem para el es-
tudio sobre el tema de la ecologia. Muy pronto, la
tematica se enfoc6 en el area de desechos sélidos,
por ser éste un problema urbano apremiante y
bien conocido. La firma consultora, Servicios In-
tegrados de Asistencia Técnica (SIAT), asumi6 la
coordinacién y el liderazgo. El grupo todavia
existe y, aunque tiene un cardcter informal,
cuenta con un equipo voluntario con responsabi-
lidades diferenciadas para cada uno de sus
miembros. En la actualidad, se suman a lo ante-
rior los esfuerzos independientes o informal-
mente vinculados de otras instituciones y pro-
gramas, los mas importante de los cuales son: la
Fundacién ABA, encargada de la capacitacién de
la nueva cooperativa, y el Proyecto de Apoyo a
Recolectores de Basura, dentro de la Gestion Pro-
ductiva de Desechos Domiciliares en Mejicanos,
Ayutuxtepeque y Cuscatancingo (PROMAC),
entidad que trabaja con jévenes y mujeres reco-
lectores de papel y vidrio.

Como parte de sus esfuerzos para informar a los
vecinos mismos sobre el problema, el grupo
PEAZAC fomenté unas reuniones informativas
en la Casa de Cultura de Zacamil; se les invit6 a
las juntas directivas de las comunidades aledafias.
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También se invit6 a los directores de las escuelas
del 4rea, para que mandaran a tres o cuatro nifios
a informarse acerca de la problematica ambiental,
sobre todo, del problema de la basura.

De aqui surgieron dos iniciativas iniciales: un
proyecto de organizacion de los nifios de la Es-
cuela Metropolitana No. 2, de Zacamil y la discu-
sion sobre el problema de la basura, se motivaron
para educar a sus padres y vecinos, y empezaron
asi a recoger la basura reciclable para venderla y,
altimamente, para proyectos de fabrica sobre base
en el reciclaje. Con la salida del primer maestro
promotor del grupo de jovenes, otra maestra to-
mo la batuta, reformando el grupo para mejorar
su actuacion microempresarial. Los nifios empe-
zaron a manufacturar papel artesanal, a partir del
papel periédico recolectado por ellos mismos.
Este esfuerzo dependié de la ayuda técnica que
proporcionaron profesionales asignados al pro-
yecto por una universidad privada y por SIAT.
Los elementos quimicos y otros materiales para la
produccién de papel se compraron utilizando las
ganancias de la venta de papel periédico, vidrio,
aluminio y plastico, la mayor parte de todo esto,
regalado a ellos por los padres y vecinos.

La segunda iniciativa comprendi6 la organizacién
y capacitaciéon de los recolectores independiente.
Al iniciar el proyecto, la mayoria de las personas
que andaba recogiendo la basura en el édrea, esta-
ba constituida por nifios de la comunidad margi-
nal o alcohdlicos que buscaban conseguir asi al-
gunos centavos. Sus esfuerzos, entonces, eran
bastante irregulares. Ademas, ellos depositaban la
basura en el botadero ilegal a la orilla de la que-
brada Zacamil y a algunos pasos de la comunidad
marginal 6 en la calle. De ahi la decisién entre los
organizadores de trabajar con los recolectores,
sobre todo, con adultos responsables.

La idea era organizar a la gente recolectora y ca-
pacitarla para mejorar la recolecciéon de la basura
e iniciar un proceso de reciclaje. Este dependia,
sobre todo, de la organizacién, la promocion de la
autoestima entre los recolectores, y el apoyo de la
comunidad. Al principio, el proyecto tuvo que
enfrentar la desconfianza de quienes temian que
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hubiera algo politico detras (era todavia la época
de la guerra). Una vez superada esta desconfian-
za, se inicié un programa de capacitacion al que
asistian los interesados de la comunidad, incluso
los nifios de la escuela. De esta manera se incre-
mentaba la confianza entre la comunidad y los
recolectores, y crecia el perfil de los recolectores
en la comunidad. Asi que, en algunos casos, las
mismas juntas directivas de comunidades con-
trataron a los recolectores para dar servicio en sus
comunidades. En 1992, el proyecto recibié del
gobierno de Canadd, a través del Arzobispado,
una contribucién que cubrié los gastos de capa-
citacién, de disefio y compra de equipo liviano
(carretas tiradas por bicicletas), uniformes y equi-
po de seguridad (cascos, guantes, mascarillas).

Los recolectores provienen de las comunidades
marginales de Zacamil y sus alrededores; partici-
pan hombres y mujeres, ancianos y nifios en el
desempefio de la recolecciéon. Nuevos miembros
del grupo son reclutados de entre los mismos
familiares, amigos o miembros de los grupos reli-
giosos de los recolectores. El grupo inici6 con
cinco recolectores; ahora cuenta con cuarenta,
entre recolectores de basura y compradores de
papel y vidrio. Algunos de ellos operan como
pequefias empresas familiares, con sus empleados
y sus esquemas para repartir las ganancias. Otros
trabajan individualmente, o con la ayuda de un
hijo. La mayoria tiene carretas disefiadas por ellos
mismos y hechas por un artesano local, muchas
veces con desechos recolectados por los mismos
recolectores. Unos pocos los rentan a otros reco-
lectores. El disefio canadiense original, de fibra de
vidrio con ruedas de bicicleta, casi no se ha gene-
ralizado debido al costo elevado, a la poca capa-
cidad de carga, y a problemas de mantenimiento.
Sin embargo, los recolectores siguen perfeccio-
nando el disefio de la carreta, teniendo en mente
su capacidad de manejo y el territorio que deben
abarcar.

Se sumo al proyecto la directora y las maestras de
la guarderia Armin Mattli que ocupa la esquina
opuesta a la Supermanzana y a solo unos pasos
de un botadero ilegal. Por la falta de una recolec-
cién asegurada por parte de la alcaldia, los reco-
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lectores seguian tirando la basura en el botadero o
en la mera esquina. A esto se opuso la guarderia y
quiso participar en la educacién de los recolecto-
res y en la busqueda de una solucién permanente.
Al mismo tiempo, se comenzé un programa de
educacién para los nifios de la guarderia y sus
padres, una parte importante de los cuales vivia
en la "Supermanzana" y sus alrededores. En un
momento dado, la guarderfa y la Casa de la Cul-
tura servian como sitios para las reuniones y para
el almacenaje del equipo y materiales de los re-
colectores.

La gente del proyecto experimentaba con el reci-
claje de otros desechos. Al inicio, los recolectores
separaban en sus mismas carretas la basura reco-
lectada, para después almacenarla en la Casa de
Cultura, y luego en un pequefio local cercano al
Hospital de Zacamil; de ahi la sacaban a vender.
Se montdé un proyecto piloto de compostaje, pri-
mero en la Casa de la Cultura, después en el
Centro de Salud de Zacamil. A fin de cuentas, la
demanda por almacenaje sobrepasaba la capaci-
dad tanto de la Casa de la Cultura como de la
guarderia. El Ministerio de Salud Publica sacé el
proyecto del Centro de Salud en 1994. Este mismo
afo, después de un incidente grave de vandalis-
mo, durante el cual fue destruida gran parte de la
infraestructura de la Casa de la Cultura, la direc-
tora de ésta busco otro local. A raiz del rechazo
por parte de la alcaldia a una peticién de reubicar
la Casa de la Cultura en otro lugar donde tuviera
mas posibilidades de trabajar, dicha institucion se
traslado hasta el municipio de Ayutuxtepeque,
donde ahora se encuentra. También se retir6 del
proyecto la guarderia cuando ya no tuvo espacio
para montar los eventos o almacenar los equipos
del proyecto. Las dos instituciones, sin embargo,
siguen activas en cuanto a hacerle frente a la pro-
blemética (Recuadro 1).

Desde 1993 hasta 1996 el proyecto no conté con
financiamiento seguro. Se cay6 en un periodo de
descuido: el grupo de jévenes perdié su entu-
siasmo por trabajar y casi desaparecio, y se redujo
sensiblemente el grupo de recolectores organiza-
dos. También desaparecié la agenda educativa
dirigida a la comunidad. No habia ningtn vin-
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Recuadro 1
Multiplicando esfuerzos:
el papel de las instituciones locales

La Casa de la Cultura, y luego la guarderia, participaron como actores claves en la concientizacién de la comunidad. La
primera servia para las reuniones iniciales, a las cuales eran invitados: las juntas directivas de las distintas comunida-
des, alumnos y maestros designados por las escuelas, y los recolectores de basura. Asi se elevaba el perfil de los
recolectores, al mismo tiempo que se sensibilizé a la comunidad en cuanto al problema de la basura. Después, las
reuniones y capacitaciones se trasladaron a la guarderia. Ahi se trabajaba en la educacion no solamente de los nifios,
sino también de los adultos de la comunidad.

Al mismo tiempo, se desat6 una lucha para combatir los efectos nocivos del botadero situado justamente enfrente de la
guarderia. En 1993, ésta cerré sus puertas como medida de protesta ante el municipio, por el brote de escabiosis que
sufrieron los nifios; la enfermedad, segun los médicos, se debia a los promontorios de basura situados en dos lados de
la guarderia. Mas tarde, en 1995, dicha institucién se juntd con otras escuelas del area, con el objetivo de distribuir
responsabilidades para la limpieza de los cuatro cuadrantes de lo que es la colonia Zacamil. Asi fue como en marzo de
1997 se mont6 una manifestacion en la calle frente a la guarderia, para pedir a las autoridades que quitaran el botadero
de ahi. Al fin, bajo la renovada administracion, el municipio lo hizo, contando con la ayuda de alumnos miembros del
grupo de jovenes mas recientemente organizado por el proyecto en la Escuela Metropolitana No. 2.

Sin embargo, el problema continla a raiz de la basura sin recolectar, cerca de la guarderia, por residentes de la “Su-
permanzana.” La costumbre se combate a través de peticiones a los padres y amigos de los nifios, volantes pegados
en los edificios por los mismos alumnos, etc.; pero, a fin de cuentas, se vio la urgencia de mantener al ordenanza de la
guarderia desde las 6:30 de la mafiana, vigilando alli donde tira la gente la basura. Aln asi se siguen experimentando

problemas de este tipo en el lugar.

culo entre los recolectores y los jovenes; tampoco
funcionaba el proyecto en cuanto a las charlas y
capacitaciones que se dieron antes a diversas per-
sonas de la comunidad.

Lo que mantuvo vivo al proyecto durante este
periodo fue un cierto grado de sostenibilidad
econdmica, debido a su actividad microempresa-
rial. No hay que restarle importancia al trabajo ad-
honorem de miembros del grupo fundador. La
maestra de la Escuela Metropolitana siguié tra-
bajando de manera voluntaria a medio tiempo.
Frente a la posibilidad de que desapareciera el
grupo de jovenes, se sumo al proyecto, facilitado
por SIAT, un especialista en la promocién de
grupos juveniles. También se hizo sentir la con-
tribucion de universitarios y estudiantes. El Ing.
Francisco Rosa siguié trabajando con los recolec-
tores, actuando ademas como asesor técnico al
proyecto global. Sin embargo, ademéas de los es-
fuerzos de concientizaciéon y organizaciéon y del
espiritu generado en los inicios del proyecto, lo
que aseguré su supervivencia la posibilidad de
alargar la vida; eso es lo que verdaderamente
motivo a la gente beneficiada, incluso a los jove-
nes y a los recolectores independientes.
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Desde 1994 al proyecto le falté6 un local para el
almacenaje y procesamiento de los desechos.
Ademas, enfrentaba dificultades tecnolégicas
para procesar los diversos desechos reciclables.
Sin un terreno adecuado ni el dinero para montar
un plan serio de procesamiento, el proyecto no
podia seguir adelante en su propuesta de recicla-
je, aun concebido éste como una microempresa
que utilizara un equipo muy sencillo. Un grupo
reducido de jovenes siguié con sus actividades
relacionadas con el proyecto, pero la mayoria de
los recolectores independientes se quedé con una
recoleccién sencilla, sin tratar de reciclar. Esto se
debié, mas que nada, a la falta de centros de aco-
pio que facilitaran la recoleccién de la basura se-
parada y su venta a precios favorables. Actual-
mente, se estd buscando un terreno donde mon-
tar, con la ayuda de la alcaldia de Mejicanos, una
fabrica para el procesamiento manual de los di-
versos desechos sélidos.

En 1996, con la ayuda de la ONG holandesa No-
vib, el grupo de recolectores se constituyé en una
cooperativa, a la cual se le llam6é ABAZAC (Aso-
ciacién de Basurélogos de Zacamil de R. L.). Este
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hecho impulsé un crecimiento significativo. No-
vib sigue ahora apoyando en la capacitacion para
la toma de decisiones, la autoestima y la salud,
con la asesoria de la Fundaciéon ABA; ésta busca
generalizar el modelo al resto de Mejicanos y a
otros municipios. Ademas de los recolectores de
basura, la cooperativa ya incluye a recolectores de
papel periddico, de los cuales la mayoria son
mujeres, estdn siendo organizadas bajo el pro-
yecto PROMAC, el cual cuenta con el apoyo del
gobierno canadiense, a través de la corporaciéon
Fe y Alegria.

En estos momentos, estan organizados en la coo-
perativa, entre recolectores de basura y compra-
doras de papel y botellas, 40 de los 60 recolectores
independientes de Zacamil. Ellos, como coopera-
tiva, solicitan créditos para la compra de equipo,
reclutan y capacitan a nuevos recolectores, a tra-
vés de un periodo de aprendizaje de seis meses.
Cada quien escoge un territorio segin sus capaci-
dades para manejarlo, con la tnica restriccién de
que no invada el territorio de alguien mas que ya
lo esté trabajando. Durante 1997, los dos proyec-
tos —el de la cooperativa asesorado por la Funda-
cion ABA, y el de PROMAC- se trenzan en cierta
rivalidad, incluso en cuanto a recibir la atencién
de la alcaldia.

Aunque el proyecto naci6 en el drea mas densa-
mente poblada de Zacamil, las areas aledanas de
residencias unifamiliares ofrecen mejores posibi-
lidades de ganancias, ya que la gente, en su ma-
yoria, cuenta con mayores recursos econémicos y,
por lo tanto, genera mas basura. Muchos de los
recolectores, entonces, han emigrado hacia las
areas mas acomodadas de Metropoli, Lincoln y
hasta Montebello. Algunos siguen dando servicio
en las dreas mds pobres. Sin embargo, la "Super-
manzana" donde naci6 el proyecto y donde, por
la densidad de la poblacién y la falta de acceso
para los camiones del municipio, el problema de
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la basura sigue siendo grave, ahora casi no estd
atendida por los recolectores independientes.
Tampoco se da una cobertura general en otras
areas donde trabajan los recolectores microem-
presariales, pues no toda la gente quiere pagar
por el servicio. Aunque algunas juntas directivas
comunales han hecho contratos con recolectores
independientes, en casos muy notorios, la junta
ha dejado de pagar o ha ofrecido un precio dema-
siado bajo; en consecuencia, el drea se quedo sin
servicio hasta que el recolector establecié una
relacién directa con los usuarios.

El reto més apremiante para el grupo de recolec-
tores ha sido como disponer de la basura reco-
lectada. Una vez adquirido el compromiso de no
tirarla en el suelo ni en los botaderos ilegales, se
tuvo que encontrar una férmula para relacionarse
con los recolectores del tren de aseo. Esto no fue
facil; al principio, los recolectores independientes
se encontraban con los camiones municipales en
cualquier parte. A veces, el motorista se detenia y
a veces no; cuando no lo hacia, los recolectores no
tenian mas remedio que poner la basura por don-
de pasaban los camiones, aunque asi se creaban
nuevos botaderos ilegales, a los que acudian los
perros, y dejaban los destrozos de las bolsas por
todos lados.

En la "Supermanzana", los recolectores indepen-
dientes empezaban por bajar las bolsas para ti-
rarlas en un botadero a cielo abierto, a la orilla de
la barranca cercana a los edificios. La gente pro-
testd; la junta directiva instald, entonces, conte-
nedores en los alrededores de los edificios, obli-
gando a los recolectores a poner la basura en los
furgones. Estos pronto se llenaron y se prohibi6 a
los recolectores el utilizarlos. Incluso, la alcaldia
retir6 los furgones, haciendo que la gente volviera
a depositar la basura en el suelo.
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Recuadro 2
Ingresos y oportunidades econdémicas

Los ingresos de los recolectores dependen de su capacidad de recolectar, de su puesto (individual, jefe de familia, em-
pleado), y del tipo de recoleccion. A pesar de no contar con datos precisos, tenemos algunos indicadores que pueden
darnos pistas para apreciar como se ganan la vida los recolectores organizados de Zacamil.

Segun una pareja que tiene afios en el grupo y que ya cuenta con empleados (un abuelo y el yerno), ellos pagan al
abuelo y al yerno ¢45 diarios, ademéas de sus tres tiempos de comida. Si excluimos los domingos (aunque algunos si
trabajan los domingos), esto implicaria un ingreso de ¢1170 mensuales.

Segun datos proporcionados por el Ing. Rosa Chavez, una empresa familiar, que incluye a la hija y otros familiares,
cuenta con hasta 600 clientes que pagan ¢20 al mes, lo que suma ¢12,000 mensuales; o sea, un promedio de ¢2,400 al
mes para cada uno. Otro recolector, que trabaja por su propia cuenta, tiene solamente 80 clientes, a quienes les cobra
¢15 mensuales. Gana, asi, su salario minimo de ¢1,200 al mes; esto le implica un trabajo de cuatro dias a la semana, lo
gue le permite realizar otro trabajo.

Los recolectores cobran segun la capacidad del cliente y el nimero de bolsas recolectadas por familia. Asi es que el
cobro mas bajo es de solamente ¢10 mensuales. En otros casos, al recoger hasta diez bolsas diarias, la tarifa podria
salir de ¢60 colones al mes. El promedio anda entre ¢10 y ¢20 colones mensuales. Cada recolector cuenta con entre
ochenta y ciento cincuenta clientes. Casi cada recolector tiene una inversion en la carreta de hasta ¢1800. Los que no
tienen carreta propia la rentan por ¢15 mensuales.

Ademas de estos ingresos directos, el proyecto ha generado otras fuentes de ingreso y otros esfuerzos de indole mi-
croempresarial. Un artesano local fabrica las carretas; otra persona compra los electrodomésticos desechados por los
clientes, para repararlos y después venderlos en la comunidad. Alguno recolectores también venden zapatos o ropa

regalados por sus clientes, cuando no los usan para sus propias familias.

En un momento dado, el alcalde prohibi6 a los
motoristas del tren de aseo recibir la basura de los
recolectores independientes; hizo circular un vo-
lante con estudiantes de las escuelas, en el que se
pedia a los padres no entregar basura a los reco-
lectores independientes. Segun el alcalde, se tra-
taba de un cobro doble por el mismo servicio;
ademads, argumentaba que los usuarios debian
esperar la hora indicada para el servicio munici-
pal. Lo que ignoraba la alcaldia era la situacién
laboral de la mayoria de las familias de Zacamil,
quienes ni siquiera estaban presentes en la casa
durante las horas de servicio. Al mismo tiempo,
se pretendia ofrecer, por parte de la alcaldia, una
regularidad de servicio que nunca habia existido.

Los recolectores independientes respondieron con
una manifestaciéon publica; portaron pancartas
con la leyenda: "jNos quita la comida de nuestra
familia!" Se invit6 a la prensa y, con la participa-
cién de los medios de comunicacién, incluyendo
la television, se obligé al alcalde a presentarse y
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hablar sobre la situacién. Al mismo tiempo, los
recolectores empezaron a negociar directamente
con los motoristas. Se reanud6 el problema cuan-
do algunos de los dltimos pidieron una “colabo-
racion” por recibir el contenido de las carretas. A
fin de cuentas, con el cambio de alcalde en mayo
de 1997 y un cambio también en el personal del
Departamento de Saneamiento Ambiental, se
logré un arreglo informal para que los camiones
se detuvieran en tres lugares, tres veces al dia, y
asi recibir la basura de los recolectores indepen-
dientes. Sin embargo, este arreglo no tuvo institu-
cionalidad alguna, ya que no se enmarcaba den-
tro del desarrollo de un plan integral de manejo
de los desechos sélidos, por parte del municipio.

Analisis
Partimos en este analisis que son dos los objetivos
fundamentales de cualquier sistema de recolec-

cion de los desechos sélidos domiciliares. Prime-
ro: recolectar y disponer de la basura de una ma-
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nera tal que mantenga el &mbito urbano limpio y
sano. Segundo: reducir el monto traido a los re-
llenos sanitarios, a través de un programa costea-
ble de reciclaje. Ademas de estos objetivos fun-
damentales, afiadimos dos objetivos secundarios
pero importantes: el de generar empleos y fuentes
de ingreso multiplicadores y el de ser un ele-
mento de movilizacién de las comunidades alre-
dedor de sus propios problemas. ;Cémo ha cum-
plido el proyecto en cuestiéon con estos objetivos?
¢Coémo podria fortalecerse y extenderse esta expe-
riencia de gestiéon ambiental? En el apartado que
sigue tratamos, primero, acerca de los condicio-
nantes para el desarrollo del proyecto. En la parte
final, presentamos una radiografia de la organiza-
cién social exigida en torno a este modelo para la
recoleccién de los desechos solidos domiciliares.

La recoleccion de los desechos soélidos
en su entorno social

Como planteamos en la introduccién, cualquier
iniciativa social puede ser ubicada en la encruci-
jada de las tres esferas: mercado, Estado y socie-
dad civil. La accién social responde no solamente
a la iniciativa individual o colectiva, sino también
a las posibilidades de accién que presenta el en-
torno institucional y coyuntural. Esto quiere decir
que debemos buscar las razones para la acciéon
social (su "nicho") en el conjunto de acciones ya
existentes, con todas sus fallas, sus incentivos, y
sus obstdculos a la iniciativa humana. En las li-
neas que siguen, buscamos dar con el "nicho"
para el proyecto PEAZAC vy, sobre todo, para la
organizacién de los recolectores independientes, a
través de un andlisis de cada una de las esferas:
mercado, Estado y sociedad civil, y de su interre-
lacién. Las herramientas de andlisis utilizadas
aqui, entonces, permiten cuestionar las posibili-
dades y los limitantes de accién en torno a este
problema, en cada una de estas esferas sociales.
Es importante hacer notar que las relaciones asi
esbozadas son sumamente cambiantes, dato que
amerita un analisis tanto de la coyuntura actual,
como de las posibilidades previsibles para dise-
far cualquier iniciativa social, o evaluar sus re-
sultados.

El mercado. El mercado en torno a una recolec-
cién a nivel microempresarial surge, primera-
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mente, de un sistema deficitario del servicio mu-
nicipal. Sin embargo, en el caso de Mejicanos este
servicio tiene varias modalidades, de las cuales
no todas pueden ser descritas, de una manera
simplista, como "fallas estatales":

* Primero, aun con el incremento en el namero
de camiones -realizado en 1995-, la municipa-
lidad cuenta con una capacidad de recolecciéon
de solamente 50% para el municipio en total,
y de 80% para Zacamil, segin las aproxima-
ciones hechas por PRISMA.

* Segundo, el tren de aseo municipal pasa du-
rante las horas de trabajo de la mayoria de los
residentes. Esto implica para la gente mayo-
ritariamente pobre de la colonia Zacamil, que
no tienen empleadas domeésticas, verse obli-
gadas a poner sus bolsas de basura en el sue-
lo, para que sean recolectadas cuando pase el
camién. Los contenedores colocados por la
junta directiva de la "Supermanzana" no fue-
ron suficientes para almacenar toda la basura
proveniente del lugar; se crearon, entonces en
vez de uno, quince botaderos en los lugares
donde antes estaban localizados los contene-
dores. En consecuencia, la "Supermanzana" ya
no cuenta con contenedores, ni estos se en-
cuentran en otras partes del municipio.

* Tercero, donde no pueden pasar los camiones,
por ejemplo entre los edificios multifamiliares
o en los pasajes residenciales de Zacamil, se
dan otros problemas; asi, aun cuando se en-
cuentren personas en las casas al momento de
llegar el camién, muchas de ellas no pueden
bajar a tiempo o no escuchan la campana,
perdiendo de esa manera la oportunidad de
dar las bolsas directamente a los trabajadores
municipales. Esto se agrava con la falta de re-
gularidad en la llegada de los camiones.

* Cuarto, en la mayoria de las areas residencia-
les pasan los camiones solamente dos o tres
veces por semana, lo que obliga a almacenar
la basura en el hogar, algo poco factible o
conveniente en la mayoria de los casos. Hay,
pues, una demanda para la recoleccion diaria
de basura, que queda sin ser satisfecha.
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* Quinto, hasta el momento de esta investiga-
cioén, la alcaldia no ha tenido la capacidad de
comprar los desechos reciclables de los hoga-
res, ni de recolectarlos de manera 4gil para su
separacion y venta, por falta de un plan inte-
gral de manejo de los desechos sélidos.

* Sexto, hay que afadir a todo lo anterior, el
problema de la ineficiencia de una recolecciéon
llevada a cabo por camiones disefiados para
calles anchas. Una practica de recoleccion
continua, sin paradas constantes, depende del
facil acceso a la basura, y de que haya sido
preparada ésta de antemano por los mismos
usuarios, utilizando contenedores mas o me-
nos seguros. Sin estas condiciones, es proba-
ble que se gaste mucho mas en el manteni-
miento del equipo de recolecciéon que en los
paises desarrollados, de donde proviene este
modelo de recoleccién y, por supuesto, los
camiones mismos.

En el caso de Zacamil, esos problemas anterior-
mente sefialados generaron un mercado: los nifios
de las comunidades marginales y los alcohélicos
empezaron a recolectar la basura, a cambio de un
cobro minimo. De alguna manera, esa practica
exacerbo6 el problema, ya que los recolectores es-
pontaneos, en vez de esperar la llegada del tren
de aseo, tiraban las bolsas en el suelo o en algtin
botadero ilegal ya establecido. De ahi parti6 la
decisién de los organizadores de reclutar a adul-
tos responsables entre los recolectores, para capa-
citarlos y educarlos acerca de como disponer me-
jor de la basura.

Al momento de la investigacién, se encontré un
mercado importante para los recolectores inde-
pendientes, a pesar del hecho de que los residen-
tes pagan dos veces por el servicio (Ver recuadro
3): una vez al municipio (entre ¢2 y ¢12 por mes,
segin el tamafio del hogar) y otra, al recolector
independiente (entre ¢10 y ¢20 por mes, segtn la
cantidad de basura). Desde el inicio del proyecto
hasta ahora, se ha incrementado bastante el na-
mero de recolectores, muestra de la demanda real
que existe por el servicio. Més de la mitad de es-
tos recolectores independientes estan organiza-
dos. La municipalidad, sin embargo, sigue jugan-
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do un papel importante, ya que el mercado mis-
mo falla mucho en dar plena atencién a los reque-
rimientos necesarios para lograr una recoleccién
satisfactoria, segin veremos mads adelante.

El Estado. El Estado, en esta instancia, se configu-
ra principalmente como el gobierno municipal,
aunque segun la ley deberia jugar un papel im-
portante el Ministerio de la Salud Puablica y Asis-
tencia Social. A pesar de las debilidades y obsta-
culos para una recoleccion eficiente, arriba anali-
zados, el municipio sigue desempefiando un pa-
pel muy importante en cuanto a la recoleccién y
disposicién final de la basura. Esto se debe no
solamente a notorias "fallas del mercado", sino
también a los deberes del Estado mismo, en lo
relativo a velar por la salud publica, la limpieza y
el ordenamiento del d&mbito urbano. Entre los
condicionantes econémicos y legales se incluyen
los siguientes:

* Primero, a los recolectores microempresariales
de Zacamil les hace falta la capacidad minima
necesaria para llevar los desechos sélidos a su
destino final, sea éste el relleno sanitario de
Nejapa, o cualquier otro destino aprobado por
la ley. Esa deficiencia podria significar otro
mercado (otro "nicho") para la empresa priva-
da. Sin embargo, hasta ahora este "nicho" ha
sido asumido por la municipalidad, aunque
no sin conflictos entre la alcaldia y los reco-
lectores independientes.

* Segundo, esta relacién entre alcaldia y reco-
lectores surge no solamente de la practica ac-
tual de la municipalidad, sino también de la
obligacién de la misma de velar por el interés
publico. Ello implica, ademads, la obligacién de
regular a cualquier agente que entre en dicho
campo, incluso a los microempresarios.

'% Hasta fines de 1997 no lo habia logrado, con la excepcion
del arreglo reciente sobre los lugares y tiempos de recolec-
cién para las bolsas de las carretas. (Fracasé el primer
intento, al tratar de lograr una virtual prohibicién a la reco-
leccién independiente; lo que no fue posible, dado el merca-
do). Sin embargo, todo ello podria conducir a algun arreglo,
seguln el cual se divida la labor entre el municipio y los mi-
croempresarios, y se definan los deberes y los derechos de
ambos.
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Recuadro 3
¢ Cuanto pagan los usuarios?

Los usuarios pagan dos veces: al municipio en la forma de impuestos, y al recolector, usualmente por mes. Como vimos
arriba, el impuesto del municipio de Mejicanos depende del tamafio del hogar. Para una familia de escasos recursos pue-
den ser ¢2 o0 menos. Para una residencia grande, de doscientos metros cuadrados, pueden ser ¢12 al mes.

Los recolectores cobran un promedio de entre ¢10 y ¢20 colones al mes, dependiendo de la cantidad recolectada y de las
posibilidades econdmicas de los usuarios.

Esto puede constituir un "doble pago" solamente bajo la interpretacion de que paguen los usuarios dos veces por el mismo
servicio; lo cual no ocurre, ya que los microempresarios recogen donde y cuando el municipio no lo hace, mientras que
éste da una cobertura parcial, y vela por el transporte de los desechos sélidos hacia su destino final. Los microempresarios
agilizan, asi, el trabajo del municipio, haciendo su recorrido mas rapido y mas eficiente. Ademas, aunque los recolectores
independientes cobran, en promedio, mucho mas que el municipio, desde el punto de vista de los usuarios, sus servicios si
valen el gasto adicional.

Hay que notar, sin embargo, que en cuanto a la proporcionalidad del impuesto, el pago a los recolectores independientes
sale mucho mas caro para los pobres, que para los mas acomodados; lo anterior significa que el impuesto es mucho mas
equitativo, y que aquella desproporcion debe ser corregida por cualquier plan de manejo adoptado por el municipio, para

hacerle frente al problema de la basura en las areas mas pobres.

* Tercero, el mercado no ha presentado incenti-
vos para eliminar los botaderos ilegales, ni ha
evitado que un ntmero significativo de per-
sonas siga depositando sus bolsas en el suelo.
Este hecho surge en parte de la contradiccion
siguiente: mientras que la falta de un servicio
municipal adecuado cre6 un mercado para los
microempresarios, la alcaldia misma limita el
mercado, al continuar prestando el servicio de
recoleccién, ya que da a la gente la posibilidad
de deshacerse de su basura sin recurrir a los
recolectores independientes.20

Las "fallas del mercado", en este caso, provienen
en parte de la pequefia escala de la recolecciéon
microempresarial; ésta no cuenta con la maquina-
ria pesada para transportar los desechos recolec-
tados a su ultimo destino. Hay que recordar, sin
embargo, que esta pequefia escala constituye pre-
cisamente la ventaja que presenta el modelo
frente a los esfuerzos municipales. De ahi, pues,
que haya una complementariedad entre ellos.
Complementariedad que implica un papel im-
portante para el municipio, no solamente en el
transporte de los desechos soélidos recolectados
por los microempresarios, sino en cuanto a la

2 g embargo, surge también, de una falta de conciencia,
digamos, ambientalista en la poblacién y revela una falta de
vigilancia social en cuanto a la disposicion de los desechos.
Las anteriores pueden llamarse "fallas sociales".
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limpieza y saneamiento del &mbito urbano donde
no funciona, o no funciona bien, el modelo mi-
croempresarial, y en la regulaciéon del sanea-
miento ambiental de su entorno.

Desde este punto de vista, no necesariamente
encontramos un problema de "doble pago" por el
servicio de recolecciéon: el pago de los impuestos
vs. el pago a los recolectores, porque con el pri-
mero se pagan los servicios de transporte y aseo,
mientras que con el segundo se paga el servicio
de recoleccién. Sin embargo, “todo el circuito del
manejo de los residuos sélidos debe estar costea-
do con claridad, de tal manera que permita defi-
nir tarifas reales y, en base a ello, definir una po-
litica de tarifas para el total de la poblacién” .2t

Ademas, no se han realizado todas las comple-
mentariedades posibles y necesarias para lograr
una recolecciéon mas favorable al interés publico.
Es posible que un servicio sumamente eficiente
pueda ser llevado a cabo a través de una recolec-
cion de puerta en puerta, por parte de recolecto-
res independientes, y a precios determinados por
la libre competencia o por regulaciéon publica.
Ello, complementado por una previsiéon para la
recolecciéon puntual y eficiente de las areas mads
pobres y més densamente pobladas del munici-

21 Albina Ruiz, comunicacién personal, Junio 1997.
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pio; lograda ésta ya sea a través de la recolecciéon
publica, o a través de los recolectores indepen-
dientes, a precios accesibles. Sin embargo, todo
esto estd a la espera de un arreglo mas amplio y
permanente entre la alcaldia y los recolectores
independientes.

El actual arreglo parcial entre la municipalidad y
los recolectores microempresariales, la organiza-
cién y concientizaciéon de estos, y la sensibiliza-
cién de los usuarios, no se deben ni al Estado ni al
mercado, sino a los esfuerzos desarrollados en el
seno de la sociedad civil.

La sociedad civil. Por sociedad civil entendemos
esa esfera en que se organizan los actores sociales,
haciendo valer su caracter de ciudadanos, y no de
empresarios (para la ganancia), o de funcionarios
del gobierno o de politicos. La sociedad se orga-
niza a través del Estado para el ejercicio del poder
estatal, a través de los partidos politicos para ga-
nar ese poder, a través del mercado y de las em-
presas para ganar la vida. Pero es a través de la
organizacién social que la sociedad se congrega
en virtud de intereses individuales y colectivos,
egoistas o publicos, sin tener ni el poder del Esta-
do tras de si, ni los incentivos del mercado frente
a si. En el caso Zacamil, elementos de la sociedad
civil ya organizados, incluyendo entre ellos: una
empresa consultora, la Casa de la Cultura, la
guarderia, las universidades privadas tanto como
la nacional, y unas ONG's cooperaron en lo rela-
tivo a movilizar y organizar a la comunidad, con
miras a educarla, concientizarla y dotarla con la
capacidad para enfrentar el problema de la basu-
ra, actuando cada uno segin su propia modali-
dad. Los esfuerzos también respondieron a varios
imperativos:

e Primero, ni el Estado ni el mercado habian
logrado aunar los intereses de los recolectores
informales con el interés publico. Ello reque-
ria la organizacion de los recolectores inde-
pendientes, su educacion y la sensibilizacién
de la comunidad. La organizacion hizo posi-
ble la capacitacién y concientizacién de los re-
colectores, la elevacion de su perfil dentro de
la comunidad, lograndose asi el fortaleci-
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miento de su labor de recoleccién. También
hizo posible su gestiéon frente a la alcaldia,
cuando ésta traté de quitarles su fuente de
trabajo; y después, para lograr un arreglo en
lo relativo al transporte de la basura recolec-
tada. En este terreno a trabajado el PEAZAC,
y mas recientemente la ABAZAC.

Segundo, ni el Estado ni el mercado impulsa-
ban la concientizacién de la comunidad en lo
referente al manejo de los desechos sdélidos.
En lo que toca al reciclaje, unos recolectores
ambulantes de la zona del mercado de Zaca-
mil, si sensibilizaron a una gama reducida de
gente, al pedirle el papel periédico, el vidrio,
etcétera. Pero hace falta una conciencia mas
amplia sobre el problema de la basura, tal
como vimos en el caso de la lucha no total-
mente exitosa de la guarderia. Al inicio, el
proyecto PEAZAC intervino justamente en
estas derivaciones del problema, para promo-
ver la educacién comunal en torno a esta
cuestion. También buscé la forma de impulsar
el aprovechamiento de los desechos, con un
sentido microempresarial. Sin embargo, la
falta de financiamiento y de seguimiento al
proyecto por parte del voluntariado, condujo
al eventual descuido en aquellos aspectos
mencionados.

Tercero, sin los refuerzos de un mercado ca-
paz de incentivar una recoleccién completa y
efectiva, y de velar por el aseo en los espacios
publicos, el Estado (el municipio) se ve obli-
gado a recolectar y transportar los desechos
solidos domiciliares, limpiar los espacios pua-
blicos y quitarlos de los botaderos a cielo
abierto. En un mundo perfecto, esto se darfa a
través de la iniciativa de los mismos funciona-
rios del gobierno. Sin embargo, en este caso
como en muchos otros, se hizo necesaria una
movilizaciéon ciudadana para presionar a las
autoridades y hacerlas actuar como debian. El
grupo de basurdlogos y sus asesores también
jugaban un papel gremial importante en lo re-
ferente a negociar un arreglo con la alcaldia,
que permitiera una recoleccién racional y con-
forme al interés publico, tanto como a los inte-
reses de los recolectores microempresariales.
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Ni la sociedad civil, ni mucho menos las comuni-
dades como tales, son capaces por si mismos, de
manejar la recoleccién de los desechos sélidos en
su entorno global. Lo que pueden hacer es velar
porque el Estado y el mercado cumplan con sus
deberes en cuanto a responder al interés indivi-
dual y/o colectivo de los ciudadanos. Esto se da
de manera esporadica, segtn las iniciativas y las
posibilidades de actuar de los individuos y gru-
pos de la sociedad. Aunque no es algo automati-
co, ni mucho menos algo seguro en sus efectos,
esta participacion ciudadana es clave. También
son claves, entonces, una educacién y concienti-
zacion de la ciudadania en torno a los problemas
de alcance ptublico, no solamente por su papel
como sociedad organizada para solventar los
problemas, sino también por el papel importante
que puedan jugar el comportamiento individual y
la sancién social en orden a encausar el interés
publico en este &mbito.

Podemos sefialar tres amplios procesos sociales
que puedan contribuir a la solucién de un pro-
blema publico que hunde sus raices en el com-
portamiento individual. Uno es la concientiza-
cién, o proceso de formacién de normas que rijan
el comportamiento individual. La educacion,
formal y no formal, la capacitacién, y las presio-
nes sociales: todos inciden en este proceso.

Otro proceso muy importante es el monitoreo.
Incluso, a pesar de una concientizacién muy efi-
caz, se tiende a veces, a traspasar los limites que
impone la propia conciencia. EI monitoreo social
por parte de padres, amigos, vecinos, y hasta por
la policia, es necesario para asegurar el pleno
cumplimiento de las normas y reglas de la socie-
dad. Ademas, se necesita un poder de sancion,
sea ejercido éste en una forma sutil, sicolégica,
impuesto por los mds cercanos, o en forma ofi-
cial.2 Pero la sanciéon depende en mucho de un

2 Ostrom (1991), a través de una revision cuidadosa de un
gran numero de casos de gestdn social, ha demostrado que
el control comunal de un recurso natural - una fuente de
agua, un sistema de riego, una pesqueria, para tomar sus
ejemplos -y, por lo tanto, otros "recursos sociales", depende
en parte del poder de monitoreo por parte de la comunidad,
y de su disposicion y capacidad de sancionar a quienes
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sistema normativo institucionalizado; es decir,
bien difundido entre la comunidad, y funcionan-
do en cuanto a sus normas y procedimientos mas
0 menos establecidos.

Vale la pena, entonces, analizar los roles de mo-
nitoreo y sancion aplicados a los diversos aspec-
tos de la recoleccién de la basura, en este caso.
Primero, en cuanto al servicio municipal, el mo-
nitoreo se quedo6 a una distancia muy grande res-
pecto de cualquier poder de sancién. Y sin un
monitoreo gerencial efectivo, los usuarios tuvie-
ron que recurrir a llamadas telefénicas a la alcal-
dia, y a la presion directa. En cuanto a los reco-
lectores independientes, la relaciéon ha sido mu-
cho maés directa. El usuario ha tenido la posibili-
dad de un monitoreo directo sobre la regularidad
y eficiencia del recolector. Ha tenido también la
posibilidad de una sancién directa: si no cumplia
el recolector, se terminaba el contrato.

Pero esto no funciona ahi donde los recolectores
microempresariales tratan directamente con el
municipio, tal como proponen algunos. En este
caso, volvemos otra vez a una situacién en la cual
se divorcia el monitoreo directo por parte del
usuario y la sancién, tal vez atin mdas que en la
recolecciéon llevada a cabo por empleados del
municipio. Los contratos con las juntas directivas
presentan un caso intermedio. Si la directiva
realmente responde a su comunidad, el monito-
reo y la sancion pueden ser efectivos. El tamafio
reducido de las comunidades ofrece posibilidades
de monitoreo y sancién directos y efectivos.

Sin embargo, la unién de monitoreo y sancion en
manos de los usuarios, no evita que los recolecto-
res privados tiren la basura en la calle o en bota-
deros a cielo abierto. Por eso se necesita, ademads,
de un sistema bien definido para la disposicién
final de los desechos recolectados, de un monito-
reo comunitario y de una sancién manejada no

despilfarren el recurso. Esto depende a su vez, en parte, del
tamafio de la comunidad: cuanto mas pequefia, mas posibi-
lidad de monitoreo y sancién; cuanto mas grande, menos
posibilidades. Las bases legales, la organizacion social,
etcétera, entran en el andlisis; pero este esquema nos da
pistas importantes en orden a evaluar las alternativas para
la organizacion social en torno a la recoleccion de la basura.
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solamente por la alcaldia, sino también por la
comunidad misma. Esto altimo no se ha dado en
nuestro caso, a pesar de los esfuerzos iniciales de
involucrar a la comunidad en el problema de la
basura. El éxito relativo de la solucién microem-
presarial en Mejicanos, se ha debido méas que na-
da al esfuerzo de concientizacién realizado por
los recolectores mismos, en orden a que sean ellos
y su organizacion quienes impongan monitoreo y
sancion sobre si mismos.

Aun con estas condiciones, sin embargo, hace
falta una solucion integral; o sea, una solucién
que pueda evitar que los pobladores mismos tiren
la basura en el suelo. Concientizacién, un monito-
reo social y el desarrollo de sanciones sociales,
son elementos claves para lograr aquella solucién.

Organizacion social para la recoleccion
y disposicion de desechos sélidos

Con lo anterior, no solamente dejamos estableci-
dos los condicionantes que condujeron a la forma
bajo la cual ya se esta enfrentando el problema de
los desechos s6lidos en Zacamil, sino que también
hicimos notar algunos de los parametros con que
se enfrenta cualquier esfuerzo por realizarlo bajo
condiciones similares. En este apartado buscamos
ampliar nuestro analisis con el fin de comprender
mejor como fortalecer dicha experiencia y cémo
(y bajo cudles circunstancias) hacerla extensiva a
otros lugares. Haremos, entonces, un esfuerzo por
recuperar algunas de las lecciones mas seguras y
mas interesantes de la experiencia. Podemos ha-
blar, en este contexto, de las "institucionalidades"
de las cuales depende aquella experiencia; o sea,
de las formas de manejar los desechos sélidos, a
través de las instituciones ya existentes, o a través
de nuevas instituciones y formas de actuar mas o
menos institucionalizadas. Empezamos, asi, con
la organizacion de los mercados.

1. Los mercados. Cualquier andlisis de alternati-
vas para el manejo de los desechos soélidos, tiene
que partir del mercado que rija en el pais y en el
lugar, para los cuales se proponen uno u otro
modelos. Existen realmente dos mercados: uno
para la recoleccion de la basura, y otro para los
desechos mismos. En el caso que examinamos, el
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primero surge de la poca eficiencia y/o no con-
fiabilidad en la recoleccién municipal de la basu-
ra. En la medida en que esto ultimo cambie, cam-
bia también el mercado. La gente estd dispuesta a
pagar por el manejo que se haga de la basura. Ya
hay mucha gente que paga bastante més de lo
que deben pagar al municipio (digamos "deben",
porque no todos pagan sus impuestos, ni estos
responden a tarifas reales).

Sin embargo, el mercado ha promovido, hasta la
fecha, que muchos de los recolectores indepen-
dientes emigren desde las colonias mas pobres
hacia las méds acomodadas. Asi funciona el mer-
cado en este caso. Se espera encontrar, entonces,
mecanismos adecuados para hacer frente al pro-
blema de la recoleccién en los lugares mas pobres,
incluso en las areas mas densamente pobladas del
casco urbano. Al crecer el niimero de recolectores,
algunos de ellos se verian obligados a dar servicio
a estas dreas; otros lo harian por conveniencia.
Aun con precios mds bajos, podrian realizar pe-
quenas economias de escala, dada la densidad de
la poblacién. Sin embargo, hasta ahora no se ha
realizado completamente esta utopia del merca-
do.

Dadas las condiciones imperantes en gran parte
del casco urbano salvadorefio (condiciones que ya
fueron esbozadas en el apartado anterior), es pro-
bable que los recolectores independientes puedan
brindar un servicio mas eficiente que el del muni-
cipio, incluso contando éste con los superiores
recursos de que podria disponer, a través de do-
nativos o de un tipo de recuperacion fiscal mas
alta. Sin embargo, partiendo de estas circunstan-
cias: a) no todos utilizan los servicios particulares,
b) todavia existe un problema en cuanto a trans-
porte y disposicién final de los desechos, y c) to-
davia existen problemas de limpieza y aseo, urge
que se encuentre un arreglo permanente (una
institucionalidad) para mejor explotar la com-
plementariedad entre los recolectores microem-
presariales y el municipio. En la conclusién trata-
remos acera de las alternativas.

El reciclaje. El segundo mercado, el de desechos
diferenciados, también existe, y su viabilidad es
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igualmente comprobada por la existencia de los
recolectores mismos. Sin embargo, la experiencia
del proyecto PEAZAC sugiere que, dadas las ga-
nancias posibles en la recoleccién simple de la
basura, la gente dedicada al reciclaje se ve perju-
dicada, mientras no tenga mayores posibilidades
de venta. La mayoria de ellos experiment6 con la
recoleccion de reciclables, pero ésta fue abando-
nada, después de un tiempo, debido a la falta de
mercado remunerable y de lugar para el almace-
naje, asi como por el inconveniente de tener que
llevar los diversos desechos por separado. Por
eso, el plan de reciclaje que se monté durante los
afos iniciales del proyecto, sirvié mas bien para
asentar las bases técnicas para proyectos de pro-
cesamiento microempresarial, aunque en ese
momento no captaran la energia de los recolecto-
res.

De los jovenes si, pero estos colectaban de una
manera particular, dependiendo ésta en mucho
del apoyo de la comunidad. Aunque han ganado,
de ese modo, el dinero para sus gastos escolares,
todavia se espera un desarrollo plenamente em-
presarial de este esfuerzo. Ya que cualquier es-
fuerzo microempresarial tiene que ver no sola-
mente con los costos de compra, procesamiento y
mercadeo del material, sino también con salarios
dignos para los recolectores y trabajadores de la
empresa. Por eso, se necesitan estudios de merca-
do y de sostenibilidad de proyectos de ese tipo.

Ahora bien, a través de un financiamiento cana-
diense y con el respaldo de la corporacion Fe y
Alegria, el proyecto PROMAC (Proyecto de Apo-
yo a Recolectores de Basura en la Gestiéon Pro-
ductiva de Desechos Domiciliares en Mejicanos,
Ayutuxtepeque y Cuscatancingo) esta promo-
viendo la organizacion de la mujer ambulante
recolectora de papel y vidrio -ademas del pro-
grama para los jovenes, ya descrito-, para inser-
tarla asi en un programa més amplio de reciclaje,
el cual le dé mas posibilidades de ganarse la vida
de esa manera. Esto incluiria la creacién de talle-
res comunales o microempresariales para el pro-
cesamiento de los plasticos, vidrios y aluminio,
utilizando maquinaria muy sencilla, para asi,
captar el valor agregado. De esa forma se genera-
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ran empleos a partir de la recoleccién de los dese-
chos sélidos, pero de manera multiplicadora. La
cooperativa ABAZAC también maneja planes
para un programa mas intensivo de reciclaje. Sin
embargo, a pesar de la rica experiencia, sobre
todo técnica del proyecto, éste tiene todavia que
probarse en cuanto a la generacién de empleos de
tipo microempresarial, a través del reciclaje.

La confianza. La recoleccién de puerta en puerta
depende, sobre todo de la confianza que tenga el
usuario con el recolector. Por eso, el enfoque "in-
tegral" y educativo en los inicios del proyecto,
ayudaba en gran manera a que la comunidad,
sobre todo de la colonia Zacamil, se enterara del
trabajo de recolecciéon y lo apoyara. Los jévenes
también gozaban del apoyo que ellos mismos
habian conseguido entre padres, familiares y ve-
cinos. Pero, mas alla de la comunidad en que sur-
gio el esfuerzo, se necesitaba una labor deliberada
de ganar la confianza de mas clientes. Una vez
ganada la confianza de la gente, fue posible con-
cientizarlos en cuanto a la separacién de la basu-
ra.

La organizacién social. Ademas de la capacita-
cién que ofreci6 a los recolectores, el proyecto les
proporcioné un grado importante de organiza-
cién. Esta implicaba varias ventajas:

* Les dignificaba su trabajo, no solamente entre
ellos mismos, sino también frente a la comu-
nidad, la cual lleg6 a verlos como trabajadores
que compartian los intereses de la comunidad.

* Les permitia la toma de decisiones importan-
tes para su trabajo, incluyendo entre ellas: el
modo de manejar los conflictos internos y de
incorporar nuevos recolectores en el trabajo.

* Les ofrecia la oportunidad de buscar y utilizar
la ayuda de organizaciones no gubernamen-
tales y de la cooperacién internacional.

* Les dotaba de la fuerza necesaria para velar
por sus intereses frente a la alcaldia.

Sin embargo, una vez establecido el grupo, la

organizaciéon formal se vefa aiin mas ventajosa.

Entre las figuras planteadas, la cooperativa pare-

ci6 proporcionarles las mayores ventajas. Estas

incluyen: una democracia formal, regulada, que
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ademas les promete una transparencia en la toma
de decisiones; el derecho de comprar y vender,
manteniendo sus ganancias, exentas de impues-
tos; proteccion bajo la ley de cooperativas; la po-
sibilidad de ser sujetos de créditos, y el apoyo del
movimiento cooperativista. La cooperativa, sin
embargo, trae consigo el inconveniente de la or-
ganizaciéon formal, con sus reglas y procedi-
mientos burocraticos; la posibilidad de una "cap-
tura" de la organizacién por parte de un liderazgo
interesado; y el posible desarrollo de un enfoque
estrechamente "gremial", que obstaculice los vin-
culos con otros esfuerzos de la comunidad.

Otras formas de organizacién pueden implicar
sus propias debilidades. Las ONG's, por ejemplo,
en cuanto fundaciones que no pueden conseguir
ganancias en la venta de productos o servicios.
Por eso, para cuidar el sentido microempresarial,
que funciona como el motor del proyecto de re-
coleccion independiente, se escogié la forma coo-
perativa, separando asi la parte empresarial, de la
parte de gestion y capacitacion. Aunque han sido
muy determinantes las intervenciones de las
ONG's en el esfuerzo, también es importante estar
claros en cuanto al rol de la ONG como ente pro-
motor, y fijarse horizontes para su intervencion, a
modo de no quitarle a los participantes mismos la
iniciativa y su propio rol en la gestién social.

Sensibilizacién y organizacién social amplia.
Debido a las deficiencias -arriba sefhaladas- de
una solucién netamente de mercado, o puramente
del Estado, sigue siendo importante la sensibili-
zacion de la poblacion, frente al problema de la
basura. De ahi, la importancia de un programa
integral, que incluyera un componente significa-
tivo de educacion de la comunidad. Ademas, el
esfuerzo hecho por el proyecto de relacionarse e
involucrar a varias instituciones del area: los cen-
tros escolares, la Casa de la Cultura, la guarderia,
la clinica (ISSS), el Centro de Salud, Fe y Alegria y
las juntas directivas de las comunidades, tuvo
una gran trascendencia. No todos respondieron
como esperaban los organizadores; pero entre los
que dieron apoyo al proyecto, se tuvo un efecto
multiplicador en los programas y en la actuaciéon
de esas instituciones. Con el cambio de gobierno
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municipal, se afadié una institucién clave al pro-
ceso. Ademas, ha contado el proyecto con una red
creciente de instituciones y organizaciones nacio-
nales e internacionales, las cuales han dado apoyo
y asesoria.

Desafortunadamente, esta dimension ha sido des-
cuidada en los ultimos anos. La participaciéon de
la comunidad ha quedo muy por debajo de lo que
era al inicio de la experiencia. No se ha encontra-
do apoyo significativo en la escuelas nacionales,
ni en las otras instituciones del area. La Casa de la
Cultura de Zacamil ya no existe, y no hay otra
institucién con capacidad para promover la edu-
cacién comunal. Tampoco los dos proyectos ac-
tuales tienen planes para fortalecer de manera
significativa los vinculos entre la comunidad y los
recolectores, ni la educaciéon de la comunidad.
Este aspecto del proyecto nunca logré una insti-
tucionalidad adecuada, capaz de trascender los
cambios de vision y energia del liderazgo.

Liderazgo y organizacién del proyecto. El hecho
de que durante seis afios el proyecto no contara
con una organizacion formal tras de si, trajo ven-
tajas tanto como desventajas. Entre las ventajas se
pueden mencionar: el bajo costo del esfuerzo, su
flexibilidad, y el haber buscado muy rapidamente
un grado de autosostenibilidad. El proyecto no
implicaba gastos en personal, ni en el montaje, tal
como ocurre en un proyecto estilo ONG. Por una
parte, esto significé una dependencia significativa
respecto del voluntariado del proyecto. Al mismo
tiempo, se encontr6 en instituciones como la Casa
de la Cultura, la guarderia, y, en menor grado, en
los centros escolares, otras fuentes de apoyo vo-
luntario y de vinculo con la comunidad. Estos
vinculos fueron importantisimos para desarrollar
las areas educativa y organizativa del proyecto.
Ademas, son vinculos que frecuentemente no se
encuentran en un proyecto de desarrollo llevado
a cabo por una ONG o un ministerio del gobier-
no. La busqueda de una férmula de autososteni-
bilidad, frecuentemente queda también muy ale-
jada en los proyectos de las ONG's o del gobierno.
Por otro lado, sin organizaciéon formal juridica-
mente constituida, sélo con dificultades podia
gestionar el proyecto los fondos necesarios para
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llevar a cabo sus propodsitos mas ambiciosos
(centros de acopio para los reciclables, talleres,
etcétera), los cuales le permitirian asegurar una
capacitacion y educacién comunales y continuas,
o manejar créditos bajo un esquema de aportes a
los microempresarios. Para esos fines se aprove-
chaban los vinculos personales de que gozaba la
gente organizadora, asi como la buena fe de los
directores de las instituciones y de la comunidad.
Sin embargo, todo eso dependia solo del com-
promiso y energia de la gente organizadora.
Ademas, la organizacién y gestién asi "informa-
les" traian consigo problemas de continuidad y
transparencia en la toma de decisiones, incluyen-
do los peligros de mal manejo de fondos y una
pérdida de la plena confiabilidad.

Al mismo tiempo, la parte mas lograda del pro-
yecto, la organizacién de los recolectores inde-
pendientes ya cuenta con posibilidades reales de
autogestion, al grado de poder extenderse la ex-
periencia a otras comunidades. Las rentabilidades
econémicas han generado un interés creciente en
este tipo de trabajo, ya que las ventajas de la or-
ganizacién se dejan ver en los ingresos de los
mismos recolectores. Por eso, estos, con la ayuda
de NOVIB, estan consolidando los logros de la
organizacién y haciendo extensiva a todo el mu-
nicipio y aun a otros municipios, esa forma de
manejar los desechos sélidos. También se estan
formando nuevos grupos, con miras a no sobre-
pasar la capacidad de acciéon de un sélo grupo. A
través del Programa para el Manejo Productivo
de los Desechos Sélidos de Mejicanos, Ayutuxte-
peque y Cuscatancingo (PROMAC) se esta forta-
leciendo y extendiéndose a otros municipios, el
trabajo con los jovenes y con mujeres comprado-
res de papel y vidrio. En cuanto al grupo original,
le hace falta mas que nada un arreglo permanente
con el municipio; un arreglo que permita el pleno
desarrollo de aquella alternativa, bajo un esque-
ma capaz de preservar el interés publico, en una
recoleccion eficiente y completa.

cUna alternativa para

la recoleccién de la basura??

% Se hace notar que nos referimos solamente a los dese-
chos domiciliarios, es decir, que dejamos de lado los pro-
blemas de la recoleccién de los desechos hospitalarios,
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¢(Coémo ha cumplido esta experiencia con los cua-
tro objetivos arriba sefialados; o sea: de recolectar
y disponer de la basura, de una manera tal que
mantenga limpio y sano el dmbito urbano; de
reducir el monto llevado a los rellenos sanitarios,
a través de un programa costeable de reciclaje; de
generar empleos y fuentes de ingreso multiplica-
dores; y de ser un elemento de movilizacién de
las comunidades, alrededor de sus problemas?
(Como podria fortalecerse y hacerse extensivo
este modelo de gestiéon ambiental?

Se ha cumplido con tres de los objetivos, y esto en
diferentes grados. Con el tercer objetivo -el de
generar empleo-, se ha cumplido, mas que nada
en lo que respecta a la recoleccion de la basura. Lo
mismo ha ocurrido, pero en un grado muy limi-
tado, con el cuarto. En cuanto al primer objetivo,
el modelo como tal ha cumplido sélo parcial-
mente. Hasta la fecha de terminar esta investiga-
cién, quedaban vacios importantes en la recolec-
ciéon de los desechos sélidos en el municipio. Los
distritos mas pobres seguian sin un servicio to-
talmente adecuado. Las familias de escasos recur-
sos tenian que pagar por el servicio privado, rela-
tivamente mas que las mas acomodadas. Y hacia
falta un arreglo permanente entre el municipio y
los recolectores, tal forma que facilitara una reco-
leccion eficiente.

¢Como llenar esos vacios? Hay basicamente tres
posibilidades: Una, es un servicio que esté de
nuevo y totalmente en manos del municipio, do-
tado con personal y equipo suficientes para satis-
facer las necesidades de la tarea. Esto resulta in-
costeable, habida cuenta de los limitantes (entre
otros, la falta de una recoleccién tributaria efecti-
va).

Padece también esta alternativa de las dificulta-
des, ya analizadas, derivadas del estilo de reco-
leccién municipal. Depende, ademas, de un con-
trol gerencial que, hasta ahora, ha sido poco visi-
ble en el sistema de recoleccion. Finalmente, di-
cha solucién deja de lado los aspectos relaciona-

industriales y comerciales, y aln los del mercado de abas-
tos.
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dos con el reciclaje y la sensibilizacion de la po-
blaciéon frente al problema de la basura, como
también con el empleo para los sectores margi-
nales, incluyendo a las mujeres y a los ancianos, y
con la movilizaciéon de la comunidad. O sea, le
falta a esta alternativa un enfoque integral.

Otra solucién seria la contratacion, por parte de la
alcaldia, de los recolectores independientes. Asi
se conservaria el contacto directo con el usuario y,
a través de ello, la posibilidad de sensibilizar al
usuario acerca de la importancia de la separaciéon
de la basura. Pero arriesga esta solucioén perder el
motor microempresarial que impulsaba al modelo
analizado aqui. Resulta que la pregunta, ;cémo se
pagara a los recolectores? tiene que ver no sélo
con la capacidad fiscal del municipio, sino tam-
bién con los incentivos que motivan a la recolec-
cién. De ahi surgen otras interrogantes acerca de
quién va a ser contratado, bajo cudles criterios y
condiciones, etcétera. Ademads, se divorcian asi: el
monitoreo que suele dar el usuario, y el poder de
sancion, el cual queda en manos del municipio.

Otra solucioén ya estd esbozada en la actual situa-
cion de Zacamil. Segin ésta se reconoce el interés
mutuo de los recolectores y del municipio. La
municipalidad cede a los recolectores microem-
presariales los usuarios que a ellos los prefieren,
dando servicio a los demas. Al mismo tiempo,
cobra a los microempresarios una tarifa apropia-
da por recibir el contenido de sus carretas. Més
que nada, las comunidades de escasos recursos
pueden llegar ellas mismas a algtn arreglo con
los recolectores privados para que se les dé el
servicio, tal como ya ocurre en algunos casos. Esto
implicaria un control comunitario (social) sobre el
desempefio de la recoleccién, el cual puede ser
mucho mas efectivo que el control ejercido desde
el &mbito municipal. La municipalidad se dedica
a la disposicién final de los desechos, a la limpie-
za del casco urbano, a velar por la recolecciéon en
los distritos mas densamente poblados, ya sea a
través del subsidio a la microempresa, o ya sea a
través de una recoleccién municipal mejorada; y
se dedica también al monitoreo del comporta-
miento y grado de servicio de los microempresa-
rios.
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Ninguna de estas posibilidades, sin embargo, da
respuesta al segundo objetivo, o sea, el de reducir
el monto de desechos sélidos, a través de un pro-
grama costeable de reciclaje. De hecho, la recolec-
cion de los reciclables ya estd en manos de los
recolectores independientes. Aqui también la ga-
nancia cumple su rol, ya que probablemente la
mayoria de los "usuarios", de hecho, vende el
papel, el vidrio, etcétera, a los recolectores am-
bulantes; con lo cual se reducen significativa-
mente las ganancias posibles para estos tltimos.2
A través de la organizacién, esta gente puede
conseguir mayores ganancias, al hacer acopio y
vender conjuntamente sus recolecciones. También
puede conseguir ingresos mas altos, al participar
en el procesamiento de esos desechos. El proyecto
descrito aqui cuenta con una experiencia y un
conocimiento técnico, tales que pueden sustentar
un esfuerzo de este tipo. Hace falta, para la gene-
ralizacion de esta vision, un analisis a fondo de
las posibilidades de mercado que enfrentaria un
programa de reciclaje mas amplio, ademas de la
planta fisica para el procesamiento de los dese-
chos.

El manejo de los desechos solidos no se soluciona
a través de una mejor organizacién de un solo
sector, sea éste el municipio o los recolectores
independientes. Se necesita un esfuerzo conjunto
de toda la sociedad, con miras a lograr un enfo-
que integral. En este caso, se presenta como mo-
delo un esfuerzo educativo y organizativo que
vincula a los recolectores, varias instituciones
claves en la comunidad, la organizacién comunal,
los nifios y los jovenes, y la municipalidad, con
profesionales y universitarios comprometidos con
el proyecto. La sensibilizaciéon y un espiritu de
servicio a la comunidad sirven de complemento
al sentido microempresarial que impulsa el tra-
bajo cotidiano de recoleccién de los desechos s6-
lidos, sin exonerarle a la municipalidad de su
deber de participar en este esfuerzo. El grado de

* En paises industrializados el reciclaje depende de la en-
trega gratuita, por parte de los usuarios y de sus desechos
ya separados. Esto funciona bien, en cuanto se facilita la
separacion de los desechos y por la ya alta aceptacion de la
norma de reciclaje en esas sociedades.
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éxito depende de cémo y hasta qué punto, sean  yamos, nos percatamos de los vacios que deben
respetados las posibilidades y los limitantes de ser llenados, quiénes son los actores idéneos para
los otros. Al delinear éstos, tal como arriba ensa- llenarlos, y qué tipo de actuacién se necesita.
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Asociacion de Regantes
del Distrito de Riego de Zapotitan:
Una alternativa para el manejo de aguas

Introduccion

El contexto para el analisis en el caso del Valle de
Zapotitan nos ubica dentro de una de las proble-
maticas de conflictos sobre el uso del suelo en las
periferias urbanas, tipicas en muchas partes del
mundo, donde la expansiéon de un drea metropo-
litana avanza sobre tierras de alta vocacién agri-
cola. Los patrones comtinmente encontrados son:
primero, la conversiéon de grandes extensiones
agricolas en corredores industriales, frecuente-
mente ocupados por las industrias mas contami-
nantes (que son forzadas a salir de las dreas mas
pobladas de la ciudad). A veces, la infraestructura
vial en estas regiones, que sirvié una vez para
movilizar la produccién agricola hacia beneficios
y/o hacia los puertos para la exportacion, ahora
es mejorada para los fines de la produccién in-
dustrial.

Luego viene la expansién de las zonas residen-
ciales que acompafia a la densificacion de las zo-
nas industriales. Eventualmente, la expansion del
area metropolitana, con toda su complejidad de
infraestructura, llegara a ocupar el suelo que una
vez producia para el consumo nacional o para la
exportacion. En estas etapas, las consideraciones
ambientales normalmente brillan por su ausencia.
Dependiendo del ritmo y estilo de crecimiento
urbano, el resultado es que estas regiones termi-
nan pasando por un alto nivel de conflictividad
sobre el uso del suelo, frecuentemente ignorado
como ‘problematica’ asumida como tal.

Los protagonistas de los distintos intereses en el
conflicto abogan por mantener o imponer su
agenda en lo referente al uso del suelo. Con el
peso especifico de poder que representan, recu-
rren a las esferas de actuacion mas relevantes y
atiles -sean del mercado o del Estado- y ocupan
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los instrumentos disponibles para hacer prevale-
cer sus proyectos. En este caso, se trata de un es-
fuerzo de organizacion desde la sociedad civil
que batalla entre grandes cambios del contexto
nacional, entre la 16gica del Estado o del mercado,
con el afan de mantener un proyecto histérico del
uso agricola del suelo. Inmerso dentro de estos
vertiginosos cambios es donde se ubica nuestro
tercer estudio de caso: la Organizacion de Re-
gantes del Distrito de Riego en el Valle de Zapo-
titdn; estos luchan por el control y organizaciéon
del sistema de riego y de las tierras incorporadas
a este régimen especial de propiedad, adscrito a
uno de los proyectos agropecuarios mas impor-
tantes del pais.

Con la mayor parte del territorio en laderas, El
Salvador dispone de pocos sitios apropiados para
la agricultura moderna. Por eso, el Distrito de
Zapotitan, ubicado en una de las planicies en el
centro del pais, goza de dos ventajas adicionales:
primero, tiene excelentes suelos para la agricultu-
ra y una dotacion extraordinaria de agua. Origi-
nalmente la superficie del Distrito era un panta-
no, cuyos subsuelos sirven como area importante
de infiltracién para los acuiferos (fuentes subte-
rraneas de agua) de las zonas aledafias.®> A raiz
de varios proyectos de drenaje e instalacién de un
sistema de riego, Zapotitan se convirti6 en el sitio
“por excelencia” de agricultura practicable durante
todo el afio. Segundo, se ubica casi equidistante
entre el area metropolitana -mercado natural para
su produccion de consumo interno- y los puertos
del pacifico, para la exportacién.

% Eventualmente el area a gue contribuye Zapotitan — como
zona de captacién e infiltracién de agua subterranea — se
convirtid6 en una importante fuente de agua potable para el
Area Metropolitana de San Salvador: el Proyecto Zona Norte
gue contribuye actualmente con el 26% del total de agua
potable. Sobre este punto, ver también Esquivel y otros
(1997).
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La construccién de una infraestructura propia de
riego, junto con un régimen de uso de suelo para
tales fines, debia convertir al Valle de Zapotitan
en una de las zonas mas prometedoras del pais en
la produccién intensificada de hortalizas. La con-
cepcién original y subsecuentes evoluciones del
proyecto estaban a tono con los momentos histé-
ricos del pasado, cuando el agro era el soporte de
la economia.? Ademads, la propuesta de gestiéon
para la produccién obedecia a los modelos en
boga durante los afios 70 y 80, cuando el Estado
tenia un rol preponderante en la administracién
local.

Originalmente circunscrito a un proyecto de in-
tensificacion agricola, con un contexto econémico
y de politicas agricolas que lo apoyaban, este es-
fuerzo organizativo comenzé a chocar con los
cambios provenientes de otros sectores. Primero,
siente la influencia del fenémeno del crecimiento
industrial, el cual llevé a la region a convertirse,
para 1993, en el drea de industrializaciéon mas
dinamica del pais en los tultimos doce afos
(Umania, 1993). A lo largo de los afios 90, el proce-
so se expande debido a que el gobierno designa
en el Valle dos nuevas zonas francas, como in-
centivo para atraer nuevas inversiones.?” Por otra
parte, la rapida industrializacién del area ha trai-
do pobladores que forman la base laboral de las
fabricas. En base a los datos del censo de 1992,
tenemos que la poblacion total del Valle era de
aproximadamente 173,311 habitantes, mientras
que la poblacién total de la Cuenca Alta del Rio
Sucio era de 276,349.28

% Esta vision respondia al auge de la promocion del para-
digma tecnolégico para la agricultura de riego, como parte
de la llamada “revolucion verde” que se difundia en toda
Centroamérica.

gl gobierno actual ha designado dos zonas francas en el
Valle: ExportSalva y American Park. American Park es la
zona franca mas reciente, donde la tendencia es el estable-
cimiento de maquilas.

% como el Valle de Zapotitan no esta ubicado dentro de un
area politico-administrativa — no es un municipio, ni un de-
partamento - no se puede calcular en una forma precisa el
nimero de habitantes del area, sin hacer un censo. En su
defecto, las cifras estan basadas en un calculo propio, acer-
ca del promedio de habitantes por kilometro cuadrado por
cada municipio (la divisibn mas pequefia en el censo de
1992). Este numero fue multiplicado por el area total en Km®
del municipio dentro de la Cuenca. En la cifra relativa al
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En las zonas montafiosas que rodean el sur del
Distrito (Cordillera del Balsamo), se encuentran
las fuentes de los rios que alimentan el Valle y su
sistema de aguas superficiales, pozos y acuiferos.
Tradicionalmente, los beneficios de café han utili-
zado las aguas de estos rios para el procesamiento
del café y, vertiéndose luego las aguas mieles en
los mismos rios, se lleva la contaminacion hacia el
Distrito.?? En los afios 90, la industria avicola se
sumoé a los beneficios cafetaleros, poblando la
circunscripcion del Valle con granjas y convir-
tiendo asi la zona de los tributarios hidricos del
valle en una suerte de ‘cordén agroindustrial’.30

Para poder visualizar el proceso territorial de
urbanizacién, que ahora sigue a la industrializa-
cién, hay que identificar la regién noroeste del
volcan de San Salvador como la realmente de
mayor expansiéon urbana, aunque esto no sea ob-
vio a primera vista. El sistema volcdnico constitu-
ye un obstaculo geogréfico a la urbanizacién con-
tinua del Area Metropolitana, de modo que la
urbanizacién se ve forzada a ‘brincar’ un gran
espacio territorial para llegar hasta el Valle de
Zapotitan. Hoy en dia, la 16gica del uso del suelo
de esta zona eminentemente agricola esta alta-
mente vinculada a este proceso de expansion del
area metropolitana. Es la zona del pais con mayor
demanda de calificacién de suelos - un prerequi-
sito para hacer cualquier tipo de construccién - y
solicitud de aprobacién de lotificaciones y urba-
nizaciones.?! Dos poblaciones, Colén y Lourdes
(las mas grandes del Valle), se ubican aguas arri-
ba del Distrito, y son atravesadas por el rio Colon.
A las orillas de una fuente importante para el

valle incluimos los siguientes municipios dentro de la cuen-
ca: San Juan Opico, Colén, Cuidad Arce, El Congo, Arme-
nia, Sacacoyo, Tepecoyo, Jayaque, Talnique y Nueva San
Salvador. Esquivel Orellana y otros (Op. Cit.) indican
399,555 habitantes en la cuenca, segln datos censales de
1992.

2 Hay 30 beneficios ubicados en el valle de Zapotitan; la
mayoria son beneficios de café, uno de ellos esta ubicado
dentro del Distrito de Riego (Umafia, Op. Cit.).

% El valle es la principal zona avicola del pais. De acuerdo
a las estadisticas agropecuarias (MAG, 1996), un 30.84% de
toda la produccion avicola a nivel nacional sale del depar-
tamento de La Libertad, especificamente 44.16% de toda la
produccion de aves de engorde y 26.88% de huevos.

31 Entrevista telefonica con una fuente del Vice-Ministerio de
Vivienda y Desarrollo Urbano, 6 de mayo de 1998.
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Distrito, el Rio Sucio, se encuentra otro poblado
importante, Armenia.

En resumen, nos encontramos con una regién
cuyos suelos se han convertido, durante los alti-
mos afios en un escenario de altisimo nivel de
competencia entre los distintos usos. Esto es un
fiel reflejo de los grandes cambios operados en el
modelo de desarrollo del pais, para lo cual no se
han tenido en cuenta las verdaderas caracteristi-
cas territoriales. Por un lado, el debate nacional
sobre el agro aduce la necesidad de invertir en la
agricultura pero solo en las tierras mas aptas, pa-
ra, asi, poder ser competitivos en un mercado
desfavorable. Por otro lado, la promocién indus-
trial genera la necesidad de la construccion de
viviendas de bajo costo y lotificaciones rurales
para la mano de obra movilizada hacia los nuevos
empleos. Finalmente, la expansién de la urbani-
zacion metropolitana empuja hacia las zonas peri-
féricas en busca de tierras donde desarrollarse,
afectando cada vez mas los mercados de tierras, el
valor de las cuales para la potencial urbanizaciéon
supera con creces cualquier valor agricola.

La realidad hidrolégica del pais complica atn
mas el panorama de los usos competitivos para la
zona. El Valle de Zapotitan constituye una area
de infiltracién de aguas lluvias, contribuyendo a
la recarga del sistema de acuiferos mas impor-
tantes del pais. Desde ahi se extrae agua potable
para el consumo humano en el Area Metropolita-
na.32 La presion sobre las zonas de infiltracién en
la Region Metropolitana® del pais, ya sea por
razones de contaminaciéon o por sellar la superfi-
cie y por ende la capacidad de recarga, amenaza
de modo significativo al recurso en el futuro. Y
dado que la urbanizacién concentra y aumenta la
demanda por el liquido indispensable, los planes
que regulen el uso de estos suelos -si es que existe

% Aunque los acuiferos de Zapotitan no sean los mas im-
portantes para el Proyecto Zona Norte, son contribuyentes
importantes y no se sabe todavia como la contaminacién y
paulatino sellamiento puedan afectar la capacidad de pro-
duccién de la region hidrolégica.

% PRISMA maneja el término Regién Metropolitana de San
Salvador, que incluye 24 municipios (11 mas que el AMSS),
donde la ldgica principal del cambio en el uso del suelo
sigue un patrén urbano.
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una verdadera capacidad de planificacion- tienen
que comenzar a tomar en cuenta el criterio am-
biental del agua.

Sin embargo, justamente ésta regién -el area del
Valle de Zapotitan- quedé fuera de los marcos
legales y de los instrumentos de planificacion que
pudieron haberlo provisto de un marco regulato-
rio o normativo con fines ambientales para el uso
del suelo. Por una parte - y esto es de suma im-
portancia - el Valle qued6 fuera de la jurisdicciéon
de la Ley de Desarrollo y Ordenamiento Territo-
rial del Area Metropolitana de San Salvador y
Municipios Aledanos, aprobada en diciembre de
1993. Por otra parte, atin més llamativo es el he-
cho de que el Valle, también fue excluido del area
comprendida en el Plan Maestro de Desarrollo
Urbano del Area Metropolitana de San Salvador,
Tonacatepeque, Santo Tomdas y Panchimalco
(PLANMADUR-AMSS), terminado en 1997.34

El Anteproyecto de la Ley del Medio Ambiente
logré pasar, este mismo afio, con un voto unani-
me de la Asamblea Legislativa, ddndole un res-
guardo potencial de proteccién a las zonas que
constituyen fuentes de agua, al reconocerlas como
parte del ‘bien comdn’. Sin embargo, dicha Ley
aun no estd articulada a una base cientifica de
datos que sirva para calificar el territorio con cri-
terios ambientales, necesarios para tal designio.
Tampoco el pais cuenta con una Ley de Ordena-
miento Territorial a escala nacional, que pudiera
incluir al Valle de Zapotitan.®

3 como un esfuerzo por parte del Ministerio de Obras Publi-
cas para ampliar el marco territorial de referencia del PLA-
MADUR-AMSS hacia el valle de Zapotitan, dado el desborde
del area urbana metropolitana hacia este Valle y su acelera-
da industrializacién, se identifica como “la principal preocu-
pacion del Gobierno de El Salvador... la proteccion al acuife-
ro de Zapotitan y al acuifero del Volcan de San Salvador”.
Entre “las restricciones y criterios sobre los cuales debe
partir un plan de ordenamiento territorial”, se incluyen “Area
de los principales acuiferos y su proteccion” y “Area del
distrito de riego y del area potencial de riego” (OPES, 1997).
Sin embargo, esto todavia no constituye una politica defini-
da.

% Existe un Anteproyecto de Ley desde hace varios afos,
sin embargo, actualmente el Ministerio de Medio Ambiente y
Recursos Naturales ha retomado la iniciativa y tiene en
perspectiva convertirlo en una propuesta de Ley de Orde-
namiento Econémico-Ecolégico. Conceptualmente promete
ser un abordaje mas integral y relevante, pero los tiempos
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Por otro lado, con poca vinculacién a los demés
procesos legales, avanza lentamente una pro-
puesta para la reforma del sector hidrico -la cual
incluye una Ley General de Aguas- que prescribe
nuevas reglas del juego sobre los derechos de uso
y usufructo de las aguas superficiales y subterra-
neas, a escala nacional. Estos esfuerzos estan to-
davia en las altas esferas de la gestiéon guberna-
mental y el modelo para gestionar la reforma es,
ademads, poco participativo. 0 sea, que esta lejos
del conocimiento de las instancias locales que van
a ser afectadas.

El manejo del recurso natural de las aguas en la
Valle de Zapotitan es atn mas complicado, por-
que la gestion politico-administrativa del Valle no
obedece a una logica de divisiéon basada en la
cuenca. Por el contrario, la administracién publica
y municipal para el area esta fragmentada entre
13 municipios.3¢ Inmersa en este contexto, a veces
poco conocido, la organizacién de regantes lucha
a nivel local por encontrar una légica para manejo
del agua y uso de la tierra asociada con la pro-
duccioén agricola. Se enfrenta la organizaciéon con
una creciente complejidad en los procesos de
gestién en torno a los intereses provenientes del
nuevo momento econémico del pais, donde son
los sectores de servicio y comercio los que empu-
jan a la economia y, por ende, al crecimiento de
los espacios urbanos. Incluso la produccién agri-
cola realizada en las mejores condiciones - como
podria considerarse al Distrito de Riego - en-
frenta condiciones adversas en el mercado, lo cual
implica que para corregir el sesgo anti-agricola, se
requeriria una intervencioén de gran envergadura
por parte del Estado.

politicos actuales — con elecciones presidenciales en Marzo
de 1999 - ponen en duda la posibilidad de avanzar significa-
tivamente en este sentido.

% El valle abarca nueve municipios que tienen mas del 50%
de su territorio en el valle: Colén, San Juan Opico, Ciudad
Arce, Sacacoyo, Talnique, Jayaque, Tepecoyo, Armenia y El
Congo. Ademas, existen otros cuatro municipios con menos
de 50% de su territorio en la Cuenca Alta del Rio Sucio:
Coatepeque, lzalco, Nueva San Salvador y Santa Ana. La
porcién mas grande del valle estd ubicada en el departa-
mento de La Libertad. El resto incluye porciones de los
departamentos de Santa Ana y Sonsonate.

Nuevas institucionalidades para el desarrollo sostenible en El Salvador:
Los casos de Nueva Concepcién, Zacamil y Zapotian

El problema subyacente de mayor importancia es
el ambiental: la contaminacién del agua. Este
problema de la contaminacién socava cualquier
opcioén y, junto con el deterioro de la infraestruc-
tura del Distrito, fue una de las causas principales
del fracaso del proyecto agricola original. Pero
ahora puede convertirse en un peligro de mayo-
res dimensiones: la contaminacién de una de las
fuentes principales de abastecimiento de agua
potable para el AMSS; esta fuente de agua potable
se ve amenazada, ademas, por el crecimiento del
AMSS, el cual seguira demandando agua limpia,
hasta sobrepasar la capacidad de la fuente.

El medio ambiente y el problema de la
contaminacion de las aguas

Debido a la importancia del Valle como fuente del
agua para la AMSS, son preocupantes los proce-
sos de contaminacion que afectan la calidad de las
aguas. De acuerdo al estudio de FUSADES de
1993, (y antes de la designacion de las zonas fran-
cas), habfa 64 industrias y canteras en Zapotitan.
Y se estima que s6lo un 10% de industrias en El
Salvador tratan sus aguas servidas (Esquivel Ore-
llana, Op. cit.).

El cuadro 6 muestra el contenido de los desechos
de las principales industrias en el Valle. El mapa
indica la ubicacién de granjas e industrias, asi
como las zonas de permeabilidad en la cuenca del
rio Sucio.

Contaminacion de las aguas superficiales
y subterraneas

En el estudio llevado a cabo por la UCA se con-
cluy6 que las aguas superficiales del Rio Sucio y
sus afluentes son de “mala calidad”. El andlisis se
basé en niveles permisibles de recuento micro-
biol6gico, tanto para riego como para consumo
humano: Oxigeno disuelto, s6lidos suspendidos y
turbidez, Nitrégeno amoniacal, Demanda Bio-
quimica de Oxigeno (D.B.O.), y Demanda Quimi-
ca de Oxigeno (D.Q.O.).
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Cuenca del Rio Sucio

Niveles de Permeabilidad y Puntos de Contaminacion
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Cuadro 6

40 Kilémetros

Fuente: SIG-PRISMA basado en PLAMDARH, BIDy DGEA.
Digitalizado por DGEA, SIT CENTA - FAO y BID.

Desechos de las principales industrias en el valle de Zapotitan

Tipo de Caracterizacion de Efectos sobre el agua

Industria desechos
Fabricas Fibras cortas y largas de madera, caolin, almidén, Son téxicas a la flora y la fauna acuéatica, disminu-
Productoras colorantes, sales de aluminio, blanqueadores, re- yendo proporcionalmente el oxigeno disuelto del
de papel sinas, soda caustica agua.
Industria Materia organica, nitrégeno, fosfatos, grasas y Producen eutroficacion, disminuyendo el oxigeno
Alimenticia otros solidos disuelto y olores penetrantes y sofocantes.
Industria Pigmentos, grasas, fenoles, cromo, materia orga- Altera el pH del agua aumentando el D.B.O. y
de los texti- nica, hidréxido de sodio D.Q.O0. Hay emanaciones considerables de ga-
les ses.
Granjas 'y Substancias organicas como pelos, plumas, san- Aumenta considerablemente la cantidad de mate-
faenado gre, cueros, residuos carnicos, huesos y cualquier ria organica permisible en el agua, produciendo

tipo de excedente vegetal, heces de animales,
etc.,

olores penetrantes y toxicos, contaminando las
capas subterraneas, haciendo proliferar bacterias
patégenas para la vida humana.

FUENTE: Basado en informacién del estudio “Evaluacion del Grado de Contaminacion de las Aguas Superficiales en el
Valle de Zapotitan (Evaluacion de la Contaminacién de los Rios Sucio, Agua Caliente y Afluentes en el Valle de Zapotitan)”,
Universidad Técnica Latinoamericana - UTLA, Fondo Ambiental de El Salvador -FONAES, Nueva San Salvador, Diciembre
de 1996.
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Algunos de los resultados mas alarmantes del
analisis son los siguientes:

* Microbiolégicamente, 100% de las aguas de
Zapotitan estan contaminadas.

* En términos absolutos, se puede decir que la
calidad de los rios de la cuenca del Rio Sucio
no es apropiada para sustentar vida acuatica.

» EI100% de las muestras tomadas del nivel de
oxigeno disuelto no cumplen con el nivel base
para que haya autopurificacién en las aguas
superficiales (8.00ppm.).

» Solidos suspendidos y turbidez - elementos en
suspension en el agua que refractan la luz -
vienen de dos principales factores en la zona
de Zapotitan: el arrastre de particulas de suelo
por la excesiva labranza, y de los sé6lidos que
vierten las industrias.

» El contenido de Nitrégeno Amoniacal es alto,
indicando grandes concentraciones de bioma-
sa o descargas de tipo doméstico.

* Los resultados de metales toxicos indican que
el 60% de las muestras tienen valores mayores
a 0.1 mg/l. El 100% de las muestras tienen
valores de Cadmio que superan el limite de
0.01 mg/1 (Esquivel Orellana, Op. cit., 1997).

En cuanto a la calidad de las aguas subterraneas
se concluy6 que:

* Todas las muestras de pozos resultaron no
aptas para consumo humano, por la presencia
de bacterias coliformes fecales.

* De acuerdo a los criterios de uso para agua
potable, el 100% sobrepasa los estandares re-
comendables para Hierro y el 55% el de Man-
ganeso.

* Segun las especificaciones del contenido de
metales pesados, se determiné que el 33% de
las muestras sobrepasan el valor aceptable de
Aluminio; todas las muestras exceden el valor
permisible para Cadmio y 88% de las mues-
tras presentan concentraciones de Plomo ma-
yores a 0.05 mg/1” (Ibid).

Nuevas institucionalidades para el desarrollo sostenible en El Salvador:
Los casos de Nueva Concepcién, Zacamil y Zapotian

Ademas, el Estudio del proyecto de rehabilita-
cién, llevado a cabo por la Agencia de Coopera-
cion Internacional del Japon, 1995, revel6 que:
“segun el resultado del andlisis de la calidad de
agua, existen sustancias corrosivas contra meta-
les, tales como sulfatos, cloruros y bacteria de
hierro y también unas sustancias que causan un
desgaste metalico, tales como carbonato de calcio
y arenas finas... las sustancias mencionadas son
las que causaron la corrosion de la tuberia de re-
vestimiento, y los problemas de la corrosién y
desgaste en las bombas” Consecuentemente, este
proyecto de rehabilitacién incluyé nuevas bom-
bas y tuberia de material anticorrosivo.

Si bien no existen estudios especificos sobre la
calidad del agua del manto acuifero, hay indica-
dores de su vulnerabilidad a la contaminacién.
Esto implica una reduccién del recurso hidrico
debido a la contaminacién de las aguas subterra-
neas y a la disminucién de areas de recarga.

Salud

Todos los problemas ambientales mencionados
tienen costos en la salud de los habitantes de la
region. Asi, dentro del Valle, hay un alto registro
de enfermedades asociado con agua no apta para
consumo, tales como: infecciones y parasitismo
intestinales.

Estos tipos de problemas gastrointestinales son
ocasionados por el alto contenido de coliformes
fecales en el agua que se consume. De acuerdo a
los resultados de una encuesta, “al 24% de la po-
blacién cercana al rio se le suministra agua a tra-
vés de ANDA. El restante 76% se abastece de
agua no potable, utilizando para ello las siguien-
tes fuentes: nacimiento 33.6%, pozo propio 33.6%,
el 8.8% pozo publico. Toda el agua obtenida de
estas fuentes no es potable” (Esquivel Orellana,
Op. cit.).

Otras enfermedades ocasionadas por la contami-
nacién del agua incluyen problemas respiratorios
- particularmente en la época seca cuando es mas
fuerte el olor del rio - y dermatolégicas debido el
contacto con el agua.
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El distrito de riego de Zapotitan

Anteriormente, en la parte céntrica y baja de la
planicie habia una laguna. Esta fue drenada en
1966, y en 1971 se estableci6 el Distrito de Riego
de Zapotitdin (Umana, 1993). La obra original
cost6 13.5 millones de colones, a precios de 1970
y, posteriormente, en 1987 USAID financi6 alguna
nueva infraestructura.’” Recientemente, el gobier-
no recibié una donaciéon de 9.4 millones de doéla-
res del gobierno japonés para rehabilitar el Dis-
trito. El proyecto de rehabilitacion comenzé en
octubre de 1996 y recién acaba de terminar en
marzo de 1998 (La Prensa Gréfica, 1998a).

El Distrito de Riego de Zapotitdn esta ubicado
entre las dos carreteras principales al occidente
del pais - la carretera Sonsonate-Acajutla y la ca-
rretera Panamericana. Fue formado en 1971, y
comprende 4,580 hectareas (Umafa, Op. cit.). El
Rio Sucio es el limite norte del Distrito y los rios
que alimentan el Rio Sucio constituyen las fuentes
del agua superficial para riego. Debajo de la su-
perficie se encuentra uno de los acuiferos méas
importantes del pais, que provee significativas
cantidades de agua para riego, ademas de agua
para el consumo humano. De acuerdo a los pla-
nes de rehabilitacion hechos por la Agencia de
Cooperacién Internacional del Japén, 1995, se
decidi6 utilizar al méximo el agua superficial (de
los rios y presas) y hacer uso minimo de las aguas
subterrdneas, las cuales fueron consideradas sélo
como agua auxiliar. En la actualidad, las aguas
subterrdneas no son auxiliares, ya que en la zona
sur, por ejemplo, la mayor parte de las aguas vie-
ne de los pozos (Mendoza, 1994).

Histéricamente, Zapotitan era uno de los latifun-
dios més grandes del pais, con un total de 6,800
hectéreas, y ubicado a las orillas de una gran la-
guna. Fue propiedad de Emeterio Ruano durante
los primeros afios de este siglo; pero en 1934, bajo
el gobierno de Herndndez Martinez, fue adquiri-
do por el Estado. En 1943, el gobierno inicié una
primera fase de transferencia, repartiendo 700
lotes de 4 a 6 hectareas cada uno. Mientras se rea-

3" Entrevista con Ing. Alirio Edmundo Mendoza, TechnoSer-
ve. 15 de julio de 1998.
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lizaban algunas obras de drenaje iniciales, no pu-
do evitarse la inundacién de la mitad de la ha-
cienda durante la estacién lluviosa, por lo cual la
zona result6 insalubre y oblig6 al abandono y
posterior reconcentracion de la tierra. En 1961, el
10% de los propietarios poseian el 61% de la tie-
rra.

En 1966, después de drenar completamente la
laguna, el gobierno inici6 una segunda fase de
reparto, redistribuyendo una hectdrea de cada
una de las tierras del antiguo lago entre 650 cam-
pesinos minifundistas (OPES, 1997), la mayoria
arrendatarios en las zonas circundantes. Actual-
mente, éstos campesinos son los que ocupan la
zona 5 del Distrito, conocida como “el pantano”.
El proyecto también inclufa la formacién de ca-
nales de riego, basado en el riego por gravedad y
dependiendo principalmente de las aguas que
alimentan el Rio Sucio. Los mismos campesinos
hicieron la mayor parte del trabajo de avena-
miento.

En 1969 se inici6 la construcciéon de la infraes-
tructura para el drea mas amplia del Distrito; en
enero de 1971 fue creado el Distrito de Avena-
miento y Riego No. 1, y en enero de 1973 fue
puesto en servicio (Mendoza, Op. cit.). El pro-
yecto implicaba reemplazar el antiguo sistema de
riego por otro que, supuestamente, seria mas efi-
ciente. Se incluia el embalse de los Rios Las Cafias
y Los Naranjos, canalizacién de los rios, construc-
ciéon de red de caminos, canales de drenaje y rie-
go, perforacion de pozos y dotacion de bombas
eléctricas para cada uno. El sistema trabaja basa-
do en una combinacién de bombas y gravedad.
Inicialmente se construyeron 20 pozos y, poste-
riormente, se construyeron otros 2 pozos mas,
haciendo un total de 22 pozos construidos.

Para su operacion el Distrito estaba dividido en
cinco zonas, con una extensién aproximadamente
igual para cada una (Ver cuadro 7). Para las zonas
1, 2,3 y 4 “una oficina de técnicos fue encargada
por el MAG de administrar la distribucién de
agua” (San Sebastidn y otros, 1988). En contraste
con lo anterior, en la zona 5, compuesta por un
grupo bastante homogéneo de campesinos mini-
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Cuadro 7
Zonas en el Distrito de Riego de Zapotitan

Zona Superficie Extensién de

regada (Ha) la zona (Ha)
Zona 1l 249 621
Zona 2 356 521
Zona 3 441 651
Zona 4 252 619
Zona 5 515 608
TOTAL 1,813 3,020

Fuente: Esquivel Orellana, Anexo p.24.

fundistas que dependian solamente del riego por
gravedad, fueron ellos mismos quienes organiza-
ron el riego. Como consecuencia, la zona 5 ha
estado bastante desatendida en cuanto a asesoria
y a obras publicas. No es sorprendente, entonces,
que sea la zona menos accesible del Distrito.

Uno de los objetivos originales de la construccién
del Distrito era el de aumentar la produccién de
hortalizas y leche. Supuestamente, con un incre-
mento de 150% de las tierras regadas, se iba a
poder sustituir las importaciones de estos pro-
ductos (Ibid).

Inicialmente, el proyecto habilit6 a los pequefios y
medianos productores para que pudieran cultivar
dos ¢ tres veces en el afio. Entre 1970 y 1974, la
produccioén de las hortalizas se expandié de 300 a
500 hectéreas, y el maiz, de 1600 a 2300 hectareas.
Pero entre 1973 y 1986 se sufrié una caida en las
ganancias de la produccion de las hortalizas y
granos bésicos. En el estudio del sistema agrario
del Distrito, llevado a cabo por la Cooperacion
técnica francesa, se explican las multiples razones
que causaron la caida de las ganancias. Para
aprovechar las nuevas posibilidades de produc-
ciébn que implicaba el riego, se necesitaba de
fuertes inversiones en capital y trabajo.

“Esta intensificacion (en capital y trabajo) sig-
nificaba... una dependencia mas fuerte con los
“coyotes” (intermediarios), visto que no hubo
ninguna politica del estado a responder a [las]
nuevas necesidades, por ejemplo, de comer-

Nuevas institucionalidades para el desarrollo sostenible en El Salvador:
Los casos de Nueva Concepcién, Zacamil y Zapotian

cializacion y acceso a créditos tampoco organi-
zaciones de productores eficientes. Ademas,
otros tres fenémenos redujeron el margen
bruto de los pequetios productores.

* El surgimiento de un nuevo tipo de riesgo
hidrolégico, debido a la defectuosa in-
fraestructura de riego.

* El desarrollo de las plagas por consecuen-
cia de la sucesion rapida de cultivos con las
mismas caracteristicas fitopatolégicas, lo
que obliga a los productores a realizar fu-
migaciones preventivas mas y mas nume-
rosas.

» Por fin, el aumento mas rapido de los pre-
cios de los insumos... que los precios de
comprar al productor de las hortalizas y
granos basicos” (Ibid).

En el caso de los propietarios mas grandes, el
proyecto de riego y avenamiento contribuy6 a la
transicion desde la ganaderia de engorde hacia la
produccién de cafia de aztcar y hacia la ganade-
ria intensiva de leche (Ibid). De acuerdo a los
términos del Distrito de riego, todos los propieta-
rios grandes estaban forzados a reducir (real o
aparentemente) el tamano de sus fincas a menos
de 50 hectareas. Como consecuencia, los propieta-
rios ausentistas y que generalmente se dedican a
otras actividades econdmicas, abandonaron la
ganaderia de engorde por el cultivo de cafa de
azucar. Para ellos, este cambio productivo gene-
raba una tasa de rentabilidad mads alta en el corto
plazo. En tanto que los grandes propietarios, para
quienes los ingresos de sus fincas constituian una
buena parte de sus ingresos totales, realizaron
inversiones de largo plazo en la ganaderia inten-
siva de leche. Desde el punto de vista del uso de
suelos para un distrito de riego y, teniendo en
cuenta los objetivos originales para tal Distrito, la
segunda inversion resultaba mas apropiada.

Por otro lado, varios factores han contribuido al
cambio de los patrones de cultivo dentro del Dis-
trito, alejandolos de aquellos que le dieron origen.
El deterioro de la infraestructura del Distrito, por
ejemplo, volvia incierto el acceso al agua, empu-
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jando asi a muchos finqueros a optar por cul-
tivos que no necesitan de mucha agua, como

Cuadro 8
Uso del suelo en el Distrito (1989-1990)

la cafia de aztcar, o a la venta de terrenos
para usos ajenos a la agricultura. Con el

tiempo, la infraestructura del Distrito se fue
deteriorando cada vez mas, provocando nue-
vos cambios en los patrones de cultivo. Sola-
mente 12 de los 22 pozos funcionaban en
1976; 6 en 1987, y s6lo 4 continuaban funcio-
nando en 1996. Todo lo cual creé problemas
que dificultaron un funcionamiento eficiente.
Como resultado, aproximadamente la mitad
del Distrito qued6 sin irrigacién, o sea que se
alcanz6 un nivel mas o menos igual al area
regada antes del proyecto (Agencia de Coo-
peracion Internacional del Japén, 1995). Un
miembro de la junta directiva de la Asocia-
cién de Regantes explicé los cambios acaeci-
dos: “Aqui no era permitido sembrar cana, ni
ganado, lo que sucedi6 fue de que como el
distrito se fue deteriorando, entonces noso-
tros mismos bajamos la guardia de aceptar

que el vecino sembrara cafia porque para

Cultivo Epoca de riego Epoca de lluvias
Ha % Ha %
Maiz 456 30 532 17
Sorgo 3 0.2 2 0.05
Arroz 70 5 1310 42
Frijol 175 11 53 1
Tomate 153 10 27 1
Chile dulce 35 11 0.3
Pepino 64 43 1
Ejote 0 0 18 0.6
Papas 377 25 0 0
Elote 23 2 143
Cafia de Azucar 11 1 634 20
Tabaco 35 2 64 2
Pastos 84 6 180 6
Hortalizas 21 1 33
Frutales 19 1 66 2
TOTALES 1525 100 3115 100

nosotros era mds beneficioso que siembre
cafia porque no va utilizar el agua pues. ... Si
el vecino siembra cafia, pues, no riega, el me
la deja a mi, entonces, digo yo, sembrar cafa
estd bueno”.

El cuadro 8 muestra la distribucién del uso de los
suelos durante el afio de 1989-90 se puede obser-
var que, en la época de riego, los cultivos predo-
minantes eran: maiz, papas, frijol y tomate, y en
la época de invierno eran: arroz, cafia de azucar y
maiz. Pero, de acuerdo al encargado del Distrito
por parte de la direccion General de Recursos
Renovables, hoy en dia, ya no se siembran papas
ni tomate (ni tabaco), durante la época de riego, y
el cultivo netamente predominante es la cafia de
azucar.38

Con la rehabilitacién del Distrito es posible que
haya cambios de nuevo en los patrones de culti-
vo. Sin embargo, esto se vera restringido por el

% Entrevista con Hernan Lopez de la Division de Riego y
Drenaje, Direccién General de Recursos Naturales Renova-
bles. 5 de mayo de 1989.
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Fuente: Esquivel Orellana, Anexo p.26

problema de las plagas y la cuestion de la renta-
bilidad arriba sefialada.

La rehabilitacion, hecha con fondos del gobierno
japonés a través de la Agencia de Cooperacion
Internacional del Japén, 1995, incluyé: la cons-
truccion de 15 pozos, el revestimiento del canal
de riego, la construccion de dos puentes: puente
del Rio Talnique, puente arriba del Rio Colén; tres
presas: Talnique, Las Cafas, Los Naranjos, el re-
emplazo de los equipos de bombeo, la construc-
cion del centro de acopio, y la dotacion de equi-
pos de mantenimiento para la infraestructura.

Ademés de la divisién en cinco zonas para su
operacion, los usuarios del agua de las zonas 1 a 4
estdn organizados en una Asociacion de Regan-
tes. Dicha Asociacion estd compuesta por un
cuerpo central de coordinacién y 22 comités des-
centralizados que corresponden a los 22 canales
dentro del distrito de riego.
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Hay més de mil productores en total, que compo-
nen un grupo bastante heterogéneo. Incluye mini-
fundistas de 1 hectarea concentrados en la zona 5,
“el pantano”, hasta con unidades de mas de 50
hectareas (el méximo legal, lo cual no siempre es
respetado). De acuerdo a un estudio sobre el Dis-
trito, hecho en 1987, “El acceso a la tierra es su-
mamente desequilibrado: una decena de unida-
des de administracion de mas de 50 hectareas
ocupan un 20% del area total, mientras que las
propiedades de menos de 2 hectareas (67% del
total) tocan la misma superficie total. Las media-
nas y grandes explotaciones, que se dedican al
cultivo de cafia o a la ganaderia lechera, se con-
centran en el sur-este y sur-oeste de la zona; so-
bresale el bloque bien homogéneo de 650 micro-
explotaciones de 1 hectérea (lo que no es autori-
zado por la ley que define un limite inferior de 2
hectareas), en el sitio de la antigua laguna, con
sus suelos muy impermeables” (San Sebastian y
otros, Op. cit.).

Esta tendencia desequilibrada contintda. El cuadro
9 muestra la actual distribucién y tenencia de la
tierra dentro del Distrito.

calles, ha derivado en la destruccién de los pro-
yectos de reforestacion que se han desarrollado
para proteger las margenes del Rio Sucio y de los
canales. El problema ha llegado hasta el punto de
constituir una amenaza para las vidas de los ni-
fios que viven en el Distrito.# Finalmente, hay
gran preocupaciéon por la contaminacién de las
aguas que se utilizan en el Distrito. Las fuentes de
contaminacién incluyen: las descargas de las in-
dustrias aledafas al Distrito, el uso de los canales
para lavar y para bafiarse, la ubicacion de servi-
cios sanitarios a la par de los canales, y los dese-
chos so6lidos domiciliarios que provienen de las
grandes urbanizaciones aguas arriba del Distri-
to.41 Como han sefialado los estudios muestrales
arriba citados, esta preocupaciéon por la contami-
nacién no carece de fundamento.

Los agricultores dicen que la contaminacién de
las aguas ha aumentado los costos de produccién
y la necesidad de mas insumos en forma de ferti-
lizantes y plaguicidas. Alberto Cafias, presidente
de ADESCO de la Zona 5, hace énfasis en el cam-
bio de cultivos debido al problema de las plagas:
“nosotros en Zapotitan, alla por el ano noventa,

todavia cultivibamos to-

Cuadro 9 mate, frijol, chile, cebolla;
Distribucién y tenencia de la tierra todo lo relacionado a hor-
Tamafio en Numero de % Superficie % Tamafio talizas. De]amos de culti-
Hectareas Propietarios  Propietarios ha. Superficie ha. varlo porque ya no pode-
m harlo. [ to-
Menos de 2 754 67% 810 19% 11 05 cosechar’o el to
mate no se desarrolla, se

0, 0, ~ .o
De2al0 288 26% 1,247 30% 4.3 queda pequemto; el frl]ol
De 10a25 58 5% 871 21% 15.0 no se desarrolla, se queda
De 25 a 50 12 1% 422 10% 35.1 enano. Ahora hemos
De 50 y mas 11 1% 877 21% 79.7 tenido que sembrar maiz,
TOTAL 1,123 100 % 4,227 100 % aunque hasta con el maiz

FUENTE: Umaiia, (1993).

De acuerdo al testimonio de miembros de los Re-
gantes, la vida del Distrito enfrenta varias ame-
nazas. Una de ellas, la lotificacion que se ha
construido dentro del Distrito, en plena violacién
del decreto 44 de la Ley de Riego y Avenamien-
to.? Ademas, la circulacién de ganado por las

% Entrevista con Adonay Castillo, Director de la Asociacion
de Regantes del Distrito de Riego de Zapotitdn. Noviembre
de 1997.
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tenemos problemas, pero
es menos riesgoso. Casi
obligadamente  tenemos
que sembrar maiz y arroz”. Atribuye estos pro-
blemas en gran parte a la contaminacién del agua:
“Nosotros utilizamos el agua de estos rios; la uti-
lizamos para efectuar las fumigaciones. Inmedia-

“0 Entrevista con Alberto Cafias, Presidente de ADESCO
(Zona 5). Diciembre de 1997.

“l Entrevista con Junta Directiva de la Asociacion de Re-
gantes, Noviembre de 1997.
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tamente, desde el momento que nosotros pone-
mos en contacto el insumo con el agua, el insumo
pierde su efectividad; se cristaliza. Si antes noso-
tros usdbamos... por decir algo, veinticinco cc. (de
un pesticida), ahora tenemos que usar hasta se-
tenta y cinco cc. para ver un poco el resultado”.#2
Hacen falta estudios cientificos que apoyen estas
observaciones. Sin embargo, es cierto que hay un
alto grado de contaminacién no solamente en los
rios, sino también en las fuentes subterraneas de
agua para el riego.

Amenazas al Distrito

El Distrito enfrenta varias amenazas que afectan
el buen funcionamiento del mismo. Ademas de
los problemas del pasado, relativos al deterioro
de la infraestructura, hay serios problemas de
contaminacién de las aguas, debido a los altos
niveles de desechos domiciliares e industriales
que se encuentran en los rios. Estos desechos tie-
nen repercusiones en los suelos, aumentado los
costos de produccién para los productores por la
necesidad de mas insumos en la forma de fertili-
zantes y plagacidas. Y, mds preocupante, son las
consecuencias en la salud de los habitantes del
area. Hay un alto registro de infecciones y parasi-
tismo intestinales en el Valle, enfermedades aso-
ciadas con agua no apta para el consumo huma-
no.

Las amenazas que enfrentan los productores van
mas alla de la calidad misma de sus aguas. El
origen de estas amenazas se encuentra intima-
mente ligado con los problemas relacionados al
no cumplimiento de los objetivos originales: el
aumento de la produccién, particularmente de
hortalizas y leche, y la rentabilidad de los agri-
cultores.

Por parte del Estado, han faltado por completo
politicas econémicas y sociales que acompafien
este proyecto; tales como: acceso a créditos para
que los pequefios productores pudieran aumentar
la extension de sus propiedades y/o diversificar
sus cultivos. Relacionado con lo anterior, no ha
habido ningtn esfuerzo por promover la comer-

42 Alberto Cafas, entrevista citada.
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cializacién de los productos, tal forma que evitara
la profundizacién de la dependencia frente a los
intermediarios o coyotes. En términos de competi-
tividad, los agricultores enfrentan ahora una si-
tuacién en la cual los costos de sus insumos se
estan incrementando continuamente, mientras
que los precios para sus productos estan bajando.

En general, a nivel macro, el contexto econémico
nacional desfavorece al sector agropecuario y
contribuye a la poca rentabilidad de la produc-
cién de cultivos como las hortalizas. Bajo estas
condiciones, el aumento del valor de los terrenos
como consecuencia de la especulaciéon para usos
no agricolas, como urbanizaciones e industriali-
zacion, se convierte en un factor decisivo que po-
ne en peligro la recuperacién de los tipos de cul-
tivos para los cuales el Distrito se fundo.

Finalmente, sin una organizacién efectiva, es du-
doso que los productores del Distrito puedan
mantener el sistema de riego, resolver los pro-
blemas de contaminacién y rentabilidad que en-
frentan, o proteger la integridad del Distrito con-
tra la amenaza de urbanizacion.

Organizacion social y gestion
ambiental: Pasos y perspectivas

Hasta 1995, el Distrito de Riego de Zapotitan se
encontraba en un proceso de franco deterioro,
hecho que condujo a la posibilidad de la desapa-
ricién del Distrito y su sustitucion por usos de la
tierra que, al implicar un abandono de la vocacién
agricola del area, pierden su potencial para jugar
el rol productivo y a la vez el de conservacion de
los recursos naturales y protecciéon del medio am-
biente.

En 1979, se organiz6, bajo la Ley de Avenamiento
y Riego, el primer Comité Directivo del Distrito
(CDD) compuesto en su mayoria por agricultores.
Sin embargo, con el deterioro de la infraestructu-
ra, “la complejidad y gravedad de los problemas
que afrontaban este CDD, superaron su capaci-
dad operativa y financiera para resolverlos”
(Mendoza, Op. cit.). En 1982, frente a la falta de
atenciéon por parte del Ministerio de Agricultura
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al Distrito, empez6 un proceso de organizacion,
basado en pequefios comités de riego, cuyo pro-
posito era y es el manejo del riego para areas
destacadas del Distrito, bajo la direccién de los
usuarios mismos. Cada comité se retne sema-
nalmente, y decide como proporcionar el agua
disponible, empleando un juez de agua, o canale-
ro, para controlar el flujo de agua y monitorear su
uso. Los comités, que ahora son 23, también pue-
den encargarse del mantenimiento de los caminos
secundarios y pedir al MAG, o ahora a la Asocia-
cién de Regantes, arreglos a los caminos prima-
rios.*

Paralelamente, surgié la “Casa de los Agricultores
de Zapotitan” en representaciéon de medianos y
grandes propietarios, a quienes se unieron unos
campesinos de Zapotitan, para buscar la transfe-
rencia de la administracion del Distrito a manos
de los usuarios. Después de fuertes criticas exter-
nadas en contra de la administracién del MAG, la
asociacion fue disuelta en 1986. Sin embargo, se-
gun el informe del equipo de la cooperacion téc-
nica francesa, “bajo las presiones de instituciones
financieras externas (GTZ), se ha constituido en
1987 la Asociacion General de Agricultores de
Zapotitan, AGRIDERZA” (San Sebastian y otros,
Op. cit.). Esta organizacion, acogiéndose a la Ley
de Asociaciones Cooperativas, logré incorporar a
mas pequefios productores y tuvo unos doscien-
tos asociados. Con el impulso hacia la privatiza-
cién y la transferencia de los distritos de riego a
manos de los agricultores, y bajo las modificacio-
nes hechas a la Ley de Avenamiento y Riego en
1989, se constituy6 sobre esta base una nueva
organizacion, la “Asociaciéon Central de Regantes
y Agricultores del Distrito de Riego y Avena-
miento No. 1, Zapotitan” (Mendoza, Op. cit.).
Dicha organizacién se encargé de la administra-
cién del Distrito, a medida que ésta fue progresi-
vamente abandonada por el mismo MAG. En
1993 la Asociacion recibié su personeria juridica.
Con la destitucion de cuarenta de los cuarenta y
cinco empleados que quedaban al final del afio
1995, el manejo del Distrito se quedé casi com-
pletamente en manos de la Asociacién, si bien de
manera no oficial. Actualmente, constituida como

3 Junta Directiva (entrevista citada).
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la Asociacién de Regantes, la organizacién incor-
pora a unos 22 comités de riego. (La otra organi-
zacion esta constituida por la Asociaciéon de Desa-
rrollo Comunal (ADESCO) “El Pantano”, e incor-
pora a todos los productores de la Zona 5). Cada
miembro paga una cuota segin el tamafio de su
parcela, para cubrir los gastos de administraciéon
y mantenimiento del Distrito. El liderazgo, sin
embargo, sigue siendo sostenido por grandes y
medianos agricultores.

Ahora bien, las debilidades de la organizaciéon
social de los productores del Distrito son muchas.
Entre ellas destaca el fragil vinculo entre los co-
mités y la Asociacién, ya que hay poca participa-
cion de los miembros de dichos comités en la
Junta Directiva de la Asociacion. El desacuerdo
alcanz6 tales proporciones que, a fines de 1997,
una fraccion de los comités cuestion6 los resulta-
dos de la dltima elecciéon. Por otra parte, los co-
mités no incluyen a todos los usuarios del Distri-
to; la gran mayoria de los que no utilizan el agua
de riego como los cafieros o los que mantienen
una parcela para fines meramente recreativos, no
participa ni paga su cuota, a pesar de que ella
cubre los gastos de mantenimiento de los caminos
y no solo los gastos del riego.

Hay disputa, también, entre los que se benefician
del riego por gravedad (principalmente en las
zonas 2 y 5) y los que dependen de las bombas
para suplir la demanda de agua. Los primeros no
quieren pagar los altos costos de electricidad re-
queridos para el funcionamiento de las bombas;
los dltimos argumentan que el pago debe ser
equitativo entre todos los socios, no importando
la fuente de agua. Resulta que la gran mayoria de
los comités de riego, miembros de la Asociacion,
estdn constituidos por usuarios de riego por
bomba, y solamente dos cuentan con riego por
gravedad.

La Asociacién no ha sido capaz de cobrar ni si-
quiera una cuota minima a los demds usuarios del
Distritos, y su tnica sancion grave consiste en
cortar el agua.# (Mas adelante analizamos las

** En contraste, la Asociacion de Regantes de Atiocoyo Sur
ha logrado la capacidad de hasta cobrar una cuota a los
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causas de la debilidad de la actual organizaciéon
social del Distrito).

Formalmente esta prohibido el uso de las tierras
del Distrito para el cultivo de la cafia, asi como
para la produccién extensiva de ganado, ya que
se trata de usos fuera del propésito del proyecto
de intensificar la produccién gracias al riego. Sin
embargo, paulatinamente, con el deterioro de la
infraestructura del Distrito, aquellos han sido
convertidos en los usos principales del area. Los
que han gozado de agua, bien sea por el sistema
de riego existente o por sus propios sistemas de
bombeo, generalmente siguieron cultivando hor-
talizas, arroz y maiz. Los que carecian de acceso
al agua se convirtieron en caficultores o ganade-
ros, o vendieron sus parcelas para usos recreati-
vos o residenciales. La Asociacion insistio, sin
embargo, en que la base de la cuota fuera por
tenencia y no por riego, y que todos debian pagar
segln el tamafio de su parcela, mas que todo co-
mo si fuera un aporte predial. La actual junta di-
rectiva aboga por cambios en la ley de riego, co-
mo parte de la transferencia del Distrito, lo que
permitiria a la Asociacién exigir la cuota a cual-
quier propietario dentro del Distrito. Se contem-
pla, por ejemplo, gestionar una modificacién a la
ley para que a cualquiera que vaya a vender sus
tierras, se le exija comprobar en el registro de la
propiedad que estd solvente con la Asociacién de
Regantes.

Ademas de las divisiones dentro de la Asociacion,
los campesinos de la antigua laguna de Zapotitéan,
la actual Zona 5 del Distrito, siguen estando fuera
de la organizacion y mantienen su propio sistema
de administracién de agua, bajo la figura de una
ADESCO. Ellos tienen sus propios comités de
riego, arreglan la distribucién de agua y mante-
nimiento de las obras, y pagan sus propios jueces
de agua. Nunca han estado completamente inte-
grados en el manejo del Distrito, pues incluso el
mantenimiento de los caminos quedaba mas o
menos en sus manos bajo la administracién del
MAG. Por ello, esta Zona se ve parcialmente

autobuses que circulan dentro del Distrito (Entrevista con
Alirio Edmundo Mendoza, Coordinador de Proyectos de
TechnoServe, Noviembre de 1998).
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abandonada; ha faltado dinero para mantener sus
caminos y por eso también ha estado mal comu-
nicada con las demas. En la actualidad, se discute
la incorporacién de los usuarios de la Zona 5 en la
Asociacién, aunque ellos rehusan incorporarse
debido a la cuota.

Desde los afios 80, la Asociacion de Regantes ha
participado en negociaciones en torno a la trans-
ferencia de la administracién del Distrito y de sus
facilidades; sin embargo, hasta el momento per-
manecen sin resolver varios asuntos sobre dicha
transferencia. Después de casi doce afos de plati-
cas, sin la plena y continua participaciéon del
MAG, ha sido evidente el poco progreso logrado
en estas negociaciones.*> Sin embargo, en 1995 el
MAG gestion6 con el gobierno de Japén finan-
ciamiento para la rehabilitacion del Distrito, ya
que ésta fue una de la condiciones impuestas por
la Asociacién, previas a su transferencia. Como
vimos anteriormente, el proyecto, que fue apro-
bado en 1996 e iniciado en octubre de este mismo
afno, cuesta 9.4 millones de ddlares (Ramos, 1998)
e incluye la rehabilitacién o reemplazo de los po-
zos y estaciones de bombeo fuera de servicio, la
construccién de tres presas permanentes, la repa-
racion de los canales, caminos y puentes, la dota-
cién de equipo para el mantenimiento de los ca-
minos, y la construccion de un centro de acopio
para facilitar el mercadeo de los productos del
Distrito. El equipo pesado para el mantenimiento
de los caminos ya esta en manos de la Asociacion,
la cual administra el Distrito a través de su Di-
rector Ejecutivo y un equipo pequefio de trabaja-
dores. El proyecto japonés también abarca la Zo-
na 5, donde ha habido trabajos de mejora o repa-
racion de la infraestructura.

Aparte de las gestiones acerca de la transferencia,
la Asociacién, como también la ADESCO, se
preocupan por una gama de problemas externos
que afectan el Distrito. Como lo sefialamos antes,
estos problemas derivan de un creciente proceso
de industrializacién y urbanizacién, y afectan de

*> Esto contrasta con el rapido proceso de transferencia
efectuado por el gobierno mexicano; se pasé a manos de
organizaciones de usuarios 57 de los 80 distritos de riego,
cubriendo unos 2.5 millones de los 3 millones de hectareas
regadas entre 1989 y 1995 (Ver Gorriz y otros, 1995).
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manera directa o indirecta a la viabilidad de la
agricultura en la zona, y su capacidad de propor-
cionar “servicios ambientales”.

En cuanto a la urbanizacién dentro el Distrito,
sefialamos que han existido pequenas lotificacio-
nes desde el inicio del proyecto, a pesar de la
prohibicién del articulo 44 de la Ley de Avena-
miento y Riego. Durante la guerra, segtin el equi-
po francés, se encontraron asentamientos de des-
plazados en las orillas de los canales. La reubica-
cion de la poblacién afectada en una cantidad
regular de nuevas lotificaciones dentro y fuera del
Distrito, parece haber solucionado este problema,
ya que ahora no se encuentran mas de esos asen-
tamientos. No tenemos medidas del crecimiento
de las lotificaciones dentro del Distrito, pero
ciertamente existen ya varios asentamientos hu-
manos y muchas casas particulares dentro de sus
linderos.

Cuando en septiembre de 1996 el Vice-Ministerio
de Vivienda declar6 “zona habitacional” una gran
parcela ubicada dentro del Distrito y dotada de
una bomba de riego (la lotificacion Monte Maria,
cerca de Ateos), la Asociacion de Regantes tomo
conciencia acerca del problema que implicaba la
lotificacién y monté una camparia en contra de la
venta de los lotes. Esta lotificacion, localizada en
los alrededores de un drea de notable crecimiento
urbano, representé un atentado en contra de la
integridad agricola del Distrito mismo. La Aso-
ciacién protestd, bajo el argumento de que sola-
mente el Ministerio de Agricultura y Ganaderia
tiene el poder de permitir una lotificacién dentro
del Distrito y, atin entonces, solamente para pro-
positos agricolas. Se hizo publica la protesta en
medios de comunicacién, lograndose asi parar la
construccién en la zona; sin embargo, ya antes
varias familias habian pagado por sus terrenos vy,
en algunos casos, hasta edificado sus viviendas.

A partir de esta experiencia, el Director Ejecutivo
de la Asociaciéon empez6 un proceso de gestion
con los seis alcaldes locales, para que ellos blo-
quearan nuevas lotificaciones dentro del Distrito.
Esto fue exitoso en cuanto a que todos los alcaldes
firmaron convenios prometiendo su cooperacion.

Nuevas institucionalidades para el desarrollo sostenible en El Salvador:
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La Asociacién colocé rétulos en todas las entradas
del Distrito, recordando la prohibicién de la ley
de 1la lotificacién. Sin embargo, no ha sido posible
abolir las lotificaciones que existen dentro del
Distrito, ni evitar que algunos alcaldes tomen
medidas para legalizar estos asentamientos. Al
mismo tiempo, frente al proceso nacional ten-
diente a regularizar la escrituracion de las pro-
piedades, la Asociaciéon estd negociando con el
Ministerio de Vivienda y el MAG en lo referente a
tomar decisiones conjuntas que lleven a reconocer
las lotificaciones existentes y a evitar futuros
cambios en el uso de la tierra. Estas pequenas
batallas evidencian que la fuerte presiéon urbana
en los alrededores del Distrito demanda maltiples
medidas, si es que va a conservarse la vocaciéon
agricola y ambiental del Distrito.

Contaminacion

El problema de la contaminacién de desechos
industriales y humanos también preocupa a las
dirigencias de las dos organizaciones. A la con-
taminacién se atribuyen no solamente problemas
de salud dentro del Distrito, sino también cam-
bios importantes en los cultivos, debido al decre-
mento notable de la capacidad de los plaguicidas
para ganar la batalla contra las plagas, tal como
vimos anteriormente. Tanto el Director Ejecutivo
de la Asociacién, como el presidente de la ADES-
CO, han hecho varias denuncias durante los ulti-
mos dos afios relativas a la contaminacién indus-
trial; el primero, frente al MAG; el segundo, in-
cluso a la Sub-Procuraduria para el Medio Am-
biente. A pesar de esta campafa de denuncias
ante las agencias gubernamentales y los munici-
pios, y a través de los medios de comunicacién,
no se ha logrado respuesta alguna al problema. Se
insiste, sobre todo, en la falta de una ley de medio
ambiente para explicar el fracaso de estos esfuer-
zos de gestion en cuanto al problema.

Analisis: La organizacion parcial y el
problema del nivel de gestion

La proteccion de la integridad del Distrito de rie-

g0 Yy su mantenimiento como un importante re-
curso para la proteccion de los acuiferos subya-
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centes, depende de una variedad de factores, en-
tre los que se cuenta principalmente la auto-
organizaciéon de los productores dentro del Dis-
trito, aunque amplidandose mas alla de los limites
del Distrito. En si, la exitosa organizacién de pro-
ductores depende de una compleja gama de con-
sideraciones que incluye: la diversa composicién
social del Distrito, la estructura legal dentro de la
que tiene que actuar, y la situacién econémica que
enfrentan los productores, asi como las amenazas
ambientales descritas con anterioridad. De esta
manera consideramos los retos que los producto-
res del Distrito enfrentan para lograr una auto-
organizacién viable, antes de buscar respuesta a
la gran interrogante: como el Distrito puede ser
preservado de la mejor forma y restaurar su po-
tencial.

Organizando agricultura de riego

Una larga tradicién intelectual que se remonta al
libro de Karl Wittfogel “Oriental Despotism”, y se
extiende hasta los estudios de Angel Palerm sobre
sistemas de riego mesoamericanos, identificaba el
control centralizado con los sistemas de riego
exitosos. No obstante, estudios de finales de los
70 muestran un creciente consenso en lo relativo a
las conclusiones concernientes a que los sistemas
de riego con mayor éxito y duracién han sido
dirigidos de forma independiente por sus usua-
rios (Maas y Anderson, 1978). Ademads, algunos
de estos sistemas datan de cientos de afnos, ha-
biendo sobrevivido intactos a multiples cambios
gubernamentales. Los sistemas de riego adminis-
trados burocraticamente en el mundo moderno
han sufrido de negligencia, mal uso de recursos,
conflictos entre los usuarios y entre las autorida-
des (Ostrom, 1992). Tal como Freeman vy
Lowdermilk (1991) apuntan, “Gnicamente un in-
dividuo - el agricultor - combina los factores de
produccién en un campo particular y él o ella
pueden triunfar o fracasar al cosechar un cultivo.
Cuales quiera que sean los atributos de las orga-
nizaciones rio arriba, los agricultores deberan
poseer un adecuado control sobre el agua para
colocarla en los zonas de cultivos cuando es mas
productiva”. No obstante, los directores centrales
frecuentemente ignoran la necesidad de un con-
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trol por parte de los agricultores, refiriéndose a
ello como un obstaculo para el buen funciona-
miento de un “sistema de distribucion de agua”
disefiado por ingenieros.

Son muchas las ventajas de un mayor control por
parte de los usuarios. Se destacan, entre ellas, la
eliminacién o reduccion de dos de las mayores
patologias sociales asociadas con el uso comun de
recursos: violencia como instrumento para arre-
glar disputas y corrupcién como mecanismo para
el control de los recursos (Ibid). Los acuerdos
compartidos sobre los términos de acceso para un
recurso y la organizaciéon social para dar cuerpo y
reforzar el acuerdo, pueden reducir significati-
vamente o eliminar las acres disputas, el uso de la
fuerza y la corrupcién que, a menudo, caracteri-
zan la competencia por el acceso al agua por irri-
gacion, en sistemas sin regulaciéon o de adminis-
tracion centralizada. Tales acuerdos e institucio-
nes pueden también reducir el rol del gobierno en
el manejo de los recursos, la resolucién de dispu-
tas y la sancién a los culpables.

Pese al consenso relacionado a la necesidad de la
participacion de los productores en la administra-
ciéon del sistema de riego, los grandes donantes
como el Banco Mundial y los gobiernos han en-
contrado dificultad para promover o apoyar a las
organizaciones sociales en el nivel local. El exa-
men, generalmente entusiasta, del Banco Mundial
acerca de la transferencia de la responsabilidad
sobre las operaciones y la administraciéon por
parte del gobierno mexicano, por ejemplo a las
organizaciones de productores, ignora cuestiones
cruciales sobre la organizacién interna y sobre
una mayor viabilidad de las nuevas instituciones
(Gorriz y otros, Op. cit.).

Son considerables los problemas conectados con
la organizaciéon de un sistema de riego exitoso
controlado por los usuarios. (Elinor Ostrom), so-
bre la base de un cuidadoso censo de docenas de
casos de administracién compartida, de recursos
de riego, pasto, pesca y agua, ha identificado un
buen ntmero de “principios de diseno” para el
uso efectivo y la administracién de “recursos co-
munes aunados”:
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- Fronteras claramente definidas: deberan es-
tar claramente definidos quiénes tienen acceso
a los recursos, y los limites de los recursos
mismos.

- Reglas apropiadas: las reglas que regulan el
uso de los recursos deberdn ajustarse a las
condiciones locales, incluyendo el caracter del
recurso y el tipo de tecnologia utilizada para
su apropiacion. Las responsabilidades de los
costos deberan ser proporcionales al uso que
cada productor haga del recurso.

+ Participacién: las personas afectadas por las
reglas operacionales pueden participar en la
modificacion de éstas, asegurandose, asi, un
serio compromiso frente a ellas. Por lo demas,
esta experiencia lleva a la consecucién de re-
glas 6ptimas y a enfrentar con flexibilidad las
condiciones cambiantes.

+ Monitoreo: los usuarios o las personas res-
ponsables ante ellos (jueces de agua, por
ejemplo) monitorean el uso del agua.

« Sanciones graduadas: la asociaciéon de los
usuarios o los funcionarios nombrados por los
usuarios sancionaran gradualmente a quienes
violen las reglas, dependiendo de la seriedad
y contexto de la violacién.

+  Mecanismos para solucién de conflictos: los
usuarios y sus representantes tienen meca-
nismos accesibles para ventilar conflictos y re-
solverlos.

+  Contexto legal favorable: debe ser reconocido
por las autoridades el derecho de los usuarios
para organizar y administrar sus recursos; en
el mejor de los casos este derecho ha de ser
alentado a través de programas oficiales.

« Organizacion nodriza: las grandes organiza-
ciones se construyen sobre pequefas; cada
sobreposicion se haréd responsable ante los re-
presentantes del nivel inferior (Ostrom, 1990).

Ostrom también pregunta ;como logran los usua-
rios organizarse en la primera instancia? Suma-
dos a los anteriores principios, entonces, cita
cierto nimero de factores que pueden contribuir a
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la gestion de los usuarios para organizarse ellos
mismos. Primero, ellos deben compartir un “jui-
cio comun de que seran danados” si no adoptan
una gama de reglas en comun, “seran afectados
en forma similar por los cambios de reglas pro-
puestos”, y por “sobrevalorar” los recursos a los
que tienen acceso a través del uso compartido;
tienen informacioén adecuada y métodos de bajo
costo de compulsion accesibles a ellos. También
pueden beneficiarse del hecho de compartir
“normas de reciprocidad y confianza” entre ellos.
Ademads grupos mds pequeios y estables parecen
ser, probablemente, mds capaces que los grandes
de crear sistemas de administraciéon exitosos
(Ibid). Tal como veremos, la asociacién de pro-
ductores en Zapotitan no tuvo en cuenta algunos
de estos importantes criterios.

Los principios de disefio destacados por Ostrom
no pueden ser impuestos por el mercado, aunque
los costos de mercado y los precios afectardn en
cuanto ha determinar si y en qué grado la agri-
cultura de riego es viable; pueden también tener
efecto sobre algunas de las condiciones necesarias
para que se dé una organizacion exitosa tal como
subrayamos anteriormente. Aquellos principios
tampoco pueden ser impuestos por el Estado
porque dependen en gran medida del cumpli-
miento voluntario y de la participacion de los
usuarios. Ahora bien, podria ser posible en un
momento dado, que el Estado provea efectiva-
mente las condiciones para una organizacién y
administracién exitosas, incluso en condiciones
adversas de mercado. Sin embargo, con la reduci-
da intervenciéon del Estado en la organizaciéon
social y en el mercado en los dltimos afios, lo an-
terior se vuelve muy poco posible. La organiza-
cioén social en torno a los principios de disefio
subrayados anteriormente es, en la actualidad,
probablemente esencial para administrar el po-
tencial de la agricultura de riego. No obstante,
tanto el Estado como el mercado juegan un papel
determinante en el éxito o fracaso de tales inicia-
tivas organizacionales que provienen de la socie-
dad civil.

El analisis siguiente detalla, primeramente, las
condiciones sociales que han impedido la organi-
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zacion efectiva en Zapotitan; luego, cémo el papel
del Estado y del mercado amoldan la situacién
que enfrentan los productores. Concluimos con
una consideracion acerca de las limitaciones de la
organizacién local en lo relativo a tratar proble-
mas ambientales cuyos origenes permanecen muy
alejados de las jurisdicciones locales.

Organizando para la produccion:
Un reto de mdltiples niveles

Tal como ocurre con muchos sistemas de riego
exitosos administrados por los usuarios, Zapoti-
tan esta constituido sobre pequenos “comités de
riego” disefiados para administrar la distribucion
del agua y darle mantenimiento a las ramificacio-
nes.

Estos comités se retinen regularmente con el ob-
jetivo de establecer sus propios horarios para la
distribucién del agua, lo cual depende de las ne-
cesidades de agua cada usuario, y para cobrar las
tarifas que permiten cubrir los salarios de los
“jueces de agua” 6 “canaleros”, encargados éstos
de abrir las esclusas y asegurarse de que el agua
se entrega de acuerdo al horario y sin disputas
entre usuarios. También conforman grupos de
trabajo para limpiar y mantener los canales se-
cundarios y, ocasionalmente, para darle mante-
nimiento a los caminos secundarios. El comité
también puede presentar peticiones a la asocia-
cién para reparar la carretera o para el uso de
maquinaria pesada; en ambos casos, general-
mente cobran una tarifa. La asociacién en su tota-
lidad est4d formada en base a estos comités “ani-
dados” en su interior, y esta situacién lo legitima
ante las autoridades de fuera del distrito.

Aqui se rompe, sin embargo, la conformidad del
sistema que funciona en Zapotitan con respecto a
los “principios de disefio” que Ostrom ha encon-
trado en los sistemas exitosos en otros lugares. La
Asociacion de Regantes, aunque formalmente es
electa por los comités o sus representantes, goza
de poca legitimidad entre muchos, por no decir la
mayoria de los usuarios.

Las razones para esta situacion no estdn claras; se
supone que influyen en ello: la falta de transpa-
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rencia en los mecanismos de eleccion, la “imposi-
cién” de funcionarios y el control de la asociacién
por los grandes productores. Todas estas razones
pueden ser importantes; mds atn, esta claro que
por muchos afios la Asociacién probablemente ha
parecido irrelevante para la mayoria de producto-
res. Muchos de los servicios del Distrito permane-
cieron en manos del MAG hasta 1995. La Asocia-
cién parecié impotente para restaurar los servi-
cios de agua donde habian dejado de funcionar. Y
la transferencia del Distrito al control de los usua-
rios, en la que la Asociacién habia estado princi-
palmente involucrada desde 1986, progres6 muy
poco.

Las disputas sobre el nivel y cardcter de las tari-
fas, sin lugar a dudas, también debilitan la legiti-
midad de la organizacién. Inicialmente, los gran-
des productores ubicados atras de la Casa de los
Agricultores de Zapotitan, y el antecedente de la
Asociacién, apelaban por una cuota pareja por
productor, una disposicion que claramente hu-
biera favorecido a los grandes productores. Por
otra parte, insistian éstos en que los votos en la
organizaciéon deberian determinarse por el tama-
fio de la propiedad (San Sebastian y otros, Op.
cit.); y esta posicién no reporté mucho apoyo para
la organizacién cuando estuvo bajo la presion del
MAG. En los inicios de la actual asociaciéon, los
pequenos productores insistieron en una cuota
por hectérea, y ésta fue la posicion que triunfé.
Sin embargo, persistieron las disputas, en parte
porque el costo principal inmediato del riego (pa-
go a los canaleros) permanecié como responsabi-
lidad de los comités. Tal como lo hemos visto, la
posiciéon que ha sostenido, hasta hace poco la
Asociacion, sobre la férmula tarifa por hectarea, y
el temor de los usuarios de que pronto tendran
que pagar el costo de la electricidad, también han
limitado el alcance de la organizacién.

Dos comités dentro de la Asociacién, los campe-
sinos de la Zona 5 y los cafieros y otros que no
han utilizado el riego rechazan involucrarse en
una organizacién que los gravard para apoyar a
otros.

Debido a la amplia diversidad de condiciones
econémicas dentro del Distrito y a las opciones
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histéricas relacionadas con los cultivos y el uso de
la tierra, los usuarios de la tierra y de los recursos
de Zapotitan, se ven afectados de diferentes ma-
neras por las reglas impuestas por la Asociacién o
propuestas por ella para su aplicacion general.
Igualmente, unos y otra valoran de distintas ma-
neras los diferentes recursos del Distrito. Estas
condiciones por si solas vuelven dificil la organi-
zacion. Ademas, las disputas surgidas como re-
sultado de estas diferencias han debilitado la con-
fianza y el espiritu de cooperacién que podrian
ayudar a construir una asociacién mas efectiva.

Estos factores son exacerbados por la falta de una
estructura legal que habilitaria a la Asociacién
para imponer cuotas y sanciones. Al mismo tiem-
po, la Asociacién misma no ha encontrado, para
dichas medidas, una férmula aceptable para to-
dos los sectores. Sin ese consenso es poco proba-
ble que la organizacion florezca, aun con una es-
tructura legal mas adecuada. Ostrom encontro,
por ejemplo, que las organizaciones exitosas de
riego eran sorprendentemente indulgentes y fle-
xibles en la aplicaciéon de sanciones. Siendo im-
portante un monitoreo efectivo de logros, las or-
ganizaciones exitosas tendian, por lo demas, a
aplicar sanciones disefiadas para ganar acata-
miento en lugar de forzarlo. La Asociacion de
Regantes de Zapotitan, por contraste, posee tni-
camente una sancion que aplicar, el corte total de
agua; medida que resulta la més dréstica posible
para quienes dependen del sistema de agua, pero
sin importancia para los que no dependen de ella.
Los directivos de la Asociacién, ademas, parecen
inclinados a imponer una autoridad atn mas du-
ra, en lugar de ganarse la cooperaciéon de los
usuarios a través de un funcionamiento més de-
mocrético y transparente. Su situacién es, sin lu-
gar a dudas, muy dificil.

Los productores y otros terratenientes dentro del
Distrito que ya no utilizan el servicio de riego, no
ven ningun beneficio en pertenecer a la asocia-
cién de usuarios; pero, en todo caso, parece ser
que siempre serian presionados a contribuir para
el buen mantenimiento de los caminos. Los in-
tentos de negociacioén parecen haber sido vanos y,
durante mucho tiempo, la Asociacién adopté una
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linea dura en cuanto a la disposiciéon de que todos
paguen igualmente, sin importar el uso.

El resultado es que la toma de decisiones colecti-
vas sobre las reglas que gobiernan el Distrito se
ha visto debilitada, tanto por la falta de confianza
de muchos de los miembros de los comités en lo
referente a la conducta de la Asociacién a nivel de
Distrito, como por la falta de participacion de los
miembros que se sienten excluidos de las politicas
actuales. Sin embargo, sin una toma de decisiones
colectivas los usuarios se sienten menos “propie-
tarios” del esfuerzo organizativo y muestran me-
nos remordimiento al violar sus normas o al re-
chazar y asumir las tareas ordinarias de monito-
rear el uso de agua entre ellos y el pago de sus
cuotas. Estamos pues, ante un auténtico circulo
vicioso. Un esfuerzo de organizaciéon y manteni-
miento que podria ser facil y de bajo costo llega a
ser enormemente dificil, costoso y, finalmente, sin
éxito por la sencilla razén que un sistema basado
en la coaccién es siempre mas costoso y cuenta
con menos probabilidades de lograr los efectos
esperados, que otro sistema basado en la coopera-
cién.

Los anteriores son problemas cruciales. Ademas,
el Distrito carece de un efectivo mecanismo de
resolucion de conflictos. Las disputas entre los
miembros del comité pueden ser presentadas a la
junta directiva, pero no necesariamente son re-
sueltos alli. Las disputas entre la junta y sus
miembros han sido presentadas ante el MAG,
pero nuevamente, sin asegurarse de una resolu-
cién justa. En su raiz, estos problemas se derivan
de la falta de un reconocimiento seguro, por parte
del gobierno del derecho que tienen los usuarios
de gobernarse por ellos mismos y de tener insti-
tuciones reconocidas para resolver disputas. El
control de la Asociacién sobre la direccion y los
recursos del Distrito continta siendo informal: es
gobernada por sus propios estatutos, reconocidos
legalmente, pero sin autoridad formal sobre el
Distrito y sus beneficiarios.

Todas estas debilidades vuelven precaria la posi-

ciéon de la Asociacion al enfrentar a los alcaldes y
agencias gubernamentales, pese a los esfuerzos
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del actual Director Ejecutivo para ser escuchado.
La Asociacion ha tenido éxito al lograr el apoyo
municipal para bloquear futuras lotificaciones y
tomar acciones para eliminar el ganado de los
caminos, pero estas medidas dependen en dltima
instancia, de la voluntad de los seis alcaldes y de
los limitados recursos a disposicion de la asocia-
cién para reforzar sus acuerdos.

Los obstaculos internos de la organizaciéon son
exacerbados por las condiciones externas, inclui-
das en ellas: la méas baja rentabilidad de la agri-
cultura en las actuales condiciones macro econo-
micas y la falta de una estructura legal para la
organizacién del Distrito y el control de los pro-
blemas que afectan su viabilidad. Volvemos, en-
tonces, al macro contexto institucional, que el
Distrito enfrenta, con el fin de entender tanto las
dificultades de organizarse para el desarrollo
sostenible dentro del Distrito, como por los limi-
tes de la organizacién local para controlar los
problemas que afrontan los productores de Za-
potitan.

Agricultura de riego en Zapotitan:
Altos costos, beneficios inciertos

La viabilidad de la agricultura de riego en Zapo-
titin y del Distrito, como una barrera efectiva
contra la destrucciéon de importantes recursos de
agua en su territorio, es amenazada por los altos
costos actuales de produccién para cultivos de
riego y por el escaso retorno a la agricultura que,
en general se da actualmente en El Salvador. Cul-
tivos tales como hortalizas, plantas ornamentales
y forrajes para las operaciones lecheras integradas
al Distrito, requieren altas inversiones de trabajo
o capital, o ambos. Bajo las actuales condiciones,
los productores se ven presionados por una tan
excesiva competencia de Guatemala, México y los
Estados Unidos particularmente, dentro una eco-
nomia como la salvadorefia con una moneda so-
brevaluada y mercados abiertos. Los agroexpor-
tadores enfrentan ademads, mercados inciertos en
el exterior y la necesidad de contar con vinculos
de mercadeo confiables. El riego proporciona la
posibilidad de satisfacer las presiones competiti-
vas con produccién intensiva; pero esta clase de
produccion requiere generalmente una inversiéon
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considerable, algo que no podria ser posible para
los pequetios productores del Distrito; debido
especialmente la escasez de crédito para peque-
fios productores. Tal inversiéon también encierra
un cierto riesgo para cualquier agricultor.

Un punto de conflicto en los recientes esfuerzos
para fortalecer la Asociaciéon de usuarios en Za-
potitan ha sido el alto costo de la electricidad para
el riego por bombeo. La mayor parte del Distrito
depende del bombeo, ya sea del agua retenida en
presas en diferentes puntos estratégicos del Dis-
trito, o de las aguas subterraneas. El sistema ori-
ginal de riego incluia 21 bombas, cada una de las
cuales abastecia una red de canales. Cuando éstos
dejaron de funcionar, los usuarios afectados opta-
ron por cultivos que no dependian del riego, co-
mo la cafia de aztcar, o modificaron los canales
para traer agua de las bombas que atn funciona-
ban, y asi regar sus parcelas. No obstante que
estos cambios se realizaron con la complacencia
del MAG, afectaron profundamente la situacion
de grandes areas del Distrito. El uso que se le dio
a la tierra como resultado del fracaso del esquema
de irrigacion, se habia transformado en semi-
permanente: los propietarios decidieron mantener
el cultivo de cafa para aprovechar los considera-
bles beneficios que ese cultivo ofrece sin necesi-
dad de una gran inversion. O vendieron o renta-
ron sus parcelas para casas de campo, jardineria,
cultivos de estacion, o para la producciéon de maiz
sin riego. Como resultado de estos cambios, un
tercio del Distrito no esta siendo ahora utilizado
para el fin que fue disefado, y los propietarios
tienen poco interés en volver al cultivo por riego;
esta situacion afecta profundamente su voluntad
de participar en el mantenimiento del Distrito.

Las condiciones pueden atn deteriorarse mas si
los productores tienen que cargar con el costo
total del bombeo. Actualmente el MAG tiene la
responsabilidad de pagar el recibo de la electrici-
dad consumida por las bombas del Distrito, pero
en octubre de 1997, el Ministerio estaba atrasado
en sus pagos a la Compania Eléctrica de Santa
Ana (CLESA) por un estimado de ¢2,500,000. El
costo mensual de las 19 bombas reconstruidas
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excede los ¢150,000 mensuales.# La posicién de la
Asociacion es que el gobierno deberia seguir cu-
briendo estos costos, mientras que el MAG ha
informado a la Asociacion que espera que los
usuarios lo hagan en un futuro cercano. Esta dis-
puta ha constituido un gran obstaculo para lograr
la total transferencia del Distrito a manos de los
usuarios, un proceso que como ya vimos, se ha
prolongado por mas de diez afios. En mayo de
1998, CLESA abruptamente cort6 la electricidad
al Distrito debido al retraso del gobierno en los
pagos. Después de una semana, el MAG anuncié
un acuerdo segun el cual el gobierno continuaria
cubriendo los costos de electricidad, reduciendo
gradualmente su participacién hasta el afo 2005
(La Prensa Grafica, 1998b).

Tal como hemos visto, la probabilidad de que los
usuarios compartan por igual los costos de elec-
tricidad por la via de incrementar la cuota, ha
sido una fuente de disputa entre 2 de los 23 co-
mités y la Asociacion; esto obstaculiza la manera
de integrarse de los usuarios de la zona 5 y la
Asociacion, que representa a las otras zonas. La
tarifa actual por mes de ¢150 por hectarea esca-
samente cubre los costos del personal y del man-
tenimiento de caminos y equipos. La Asociaciéon
adopto la disposicion de que la cuota deberia ser
la misma para todos, sin importar si ellos depen-
den del riego por gravedad o por bombas, y ba-
sados en el tamafio de la propiedad y no en el uso
del agua; aunque su posicién ha cambiado, se
dice, desde finales de 1997. De acuerdo a la l6gica
anterior, los cafieros, quienes no usan riego, y
aquellos que gozan de acceso al riego por grave-
dad, tendrian que haber pagado las mismas tari-
fas que los dependientes de las bombas. Ambos
grupos rechazan contribuir en estos términos,
dejando a la Asociacién sin el recurso vital nece-
sario incluso para el mantenimiento de las calles
del Distrito. El proyecto japonés de rehabilitacién
ha vuelto este punto no relevante por el momen-
to, al haber incluido una extensiva reparacion de
caminos y el mantenimiento del nuevo equipo;
los cambios en la posicién de la Asociaciéon pue-
den también atraer muy pronto a los grupos disi-

6 Junta Directiva (entrevista citada) y El Diario de Hoy
(1998).
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dentes. Pero hasta hace poco, la disputa obstacu-
liz6 la habilidad de la Asociacién de representar a
todos los productores del Distrito.

Sin un analisis econémico detallado, es imposible
predecir el efecto que los precios del mercado,
relacionados con la electricidad, tendrian sobre el
uso del suelo. Mucho depende de cémo estos
costos serdn distribuidos. Si los cafieros son for-
zados legalmente a apoyar dichos costos, para
ellos esta medida podria funcionar como un gran
incentivo para invertir en cultivos con mayores
ganancias o para vender a quienes harian esa in-
version. Sin embargo, dadas las condiciones ac-
tuales, los precios para la electricidad fijados por
el mercado podrian tener el efecto opuesto de
alejar a los productores de la agricultura, o de
hacerlos rechazar el pago de cuotas; llevando esto
en udltima instancia, a cerrar las bombas y a un
deterioro ciclico del Distrito. De continuar las
bajas recuperaciones en la agricultura, combinado
con el alto precio de la tierra en el area, podria
tenerse el mismo efecto de tentar a los producto-
res a vender su tierra para usos recreativos, resi-
denciales o de negocios, amenazandose, asi, la
viabilidad futura del distrito en tanto que recurso
agricola y ambiental.

Otro asunto que complica més esta situacion es la
contaminacién. Las quejas de los agricultores so-
bre sus efectos nocivos y la decreciente habilidad
de los pesticidas para detener las plagas en mu-
chas hortalizas, sugiere que muchas estrategias
para mejorar el ingreso en la agricultura han sido
abandonadas o que demandan un uso demasiado
intensivo de capital para la mayoria de producto-
res de Zapotitan. La contaminacién ambiental, la
declinacién en la efectividad de los agentes qui-
micos y las fuerzas del mercado pueden combi-
narse y volver la agricultura del Distrito menos
productiva y, en dltima instancia menos viable,
amenazando de esta forma el mantenimiento del
Distrito como un recurso ambiental. Ante esta
situacion, se hacen necesarias investigaciones
rigurosas no s6lo para determinar sus causas, sino
para sugerir soluciones al alcance tanto de pe-
quetios como de grandes productores.
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Retiro del Estado sin renovacion:
El abandono de Zapotitan

Doblegarse a las presiones econémicas arriba des-
critas, de acuerdo con el compromiso del gobier-
no, respaldado por el Banco Mundial, de liberar el
mercado de tierras, en este caso da un resultado
que no encaja con el propésito original del Dis-
trito de riego -promover los cultivos altamente
rentables para el desarrollo econémico- ni con las
metas ambientales, destacadas en el Apartado I,
de proteger los mantos acuiferos de Zapotitan. A
la vez, la politica estatal, como lo hemos visto, ha
contribuido de manera muy importante al dete-
rioro del Distrito de Riego #1. Pese a los pasos
significativos orientados a restaurar la infraes-
tructura del Distrito, Zapotitan continda sufrien-
do la carencia de una politica clara y resuelta que
apoye claramente el mantenimiento del Distrito y
lo proteja de las amenazas de contaminacién y
urbanizacién.

El retiro del Estado del proyecto de irrigaciéon en
Zapotitan fue gradual. Con un personal de apro-
ximadamente 150 empleados en la década de los
70, el MAG administré todos los aspectos del
Distrito. Pero la mala administracién, una progre-
siva falta de atencién para mantener canales, pre-
sas y equipo, mas los efectos devastadores de la
guerra en el presupuesto del Ministerio, 1lev6 a la
situacion que describimos antes. En 1986 se lleg6
a la decision de entregar la administracién del
Distrito de Riego a los usuarios; pero el proceso se
entrampo, debido parcialmente a que el personal
del MAG tenia poco interés en auto supervisar su
obsolescencia. Finalmente, ya terminada la gue-
rra, la administracion Cristiani tomé la decision
de adelantar el proceso. La generosidad del go-
bierno de Japén se dirigié a la rehabilitacion del
Distrito, una de las condiciones que la asociacién
de usuarios y la Federacion de Asociaciones de
Regantes, de quien ellos eran parte, habian recla-
mado por la transferencia final. Con el Decreto 47
de 1995, el personal del MAG atin vinculado con
el Distrito fue reducido drasticamente, dejando
los asuntos practicos en manos de la Asociaciéon
de Regantes y su Director Ejecutivo.
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Sin embargo, el retiro del gobierno esta lejos de
completarse, y tampoco su politica actual hacia el
Distrito es adecuada para asegurar su supervi-
vencia futura. Por ejemplo, permanecen varios
obstdculos para entregar el Distrito completa-
mente, incluyendo entre ellos desacuerdos dentro
del gobierno sobre quién mantendré la propiedad
de la infraestructura. No hay tampoco actual-
mente una estructura legal para que la Asociacion
administre dia con dia el Distrito. Una de las con-
secuencias, tal como vimos, es que la Asociaciéon
no tiene el poder legal para obligar a los tenedo-
res dentro del Distrito a pagar su cuota. Su tnico
poder de sancion, la retenciéon del agua del siste-
ma de riego, es informal. De modo similar, la
Asociaciéon no tiene poder para cobrarle a los
usuarios de los caminos, aparte de las cuotas de
usuarios del sistema de riego que recoge. Los ca-
fieros, cuyos vehiculos para transportar las cose-
chas deterioran bastante los caminos, actualmente
no pagan cuotas, y la Asociacién no tiene poder
para obligarlos a hacerlo. Los esfuerzos para con-
trolar el ganado en los caminos que implica dafios
en los cultivos disefiados para proteger a los ca-
nales de la erosion, dependen del resultado de las
negociaciones con las seis alcaldias, las cuales
eventualmente autorizan a la PNC a intervenir
contra los ganaderos. De igual forma, los esfuer-
zos para bloquear la futura parcelacién de la tie-
rra del Distrito depende de la cooperacién de los
alcaldes y del Vice-ministerio de Vivienda. Como
consecuencia, dentro de sus fronteras, el Distrito
carece de autorizacién legal para tomar medidas
y proteger la propiedad del Distrito, regular el
uso de la tierra, imponer sanciones o recoger las
cuotas.

Algunos de estos problemas pueden resolverse
con una legislacién apropiada, vinculada a la
transferencia del Distrito. A la Asociaciéon se le
podria dar el poder de establecer cuotas obligato-
rias y de embargar la propiedad de aquellos que
no paguen. Ademads, podria ser autorizada para
cobrar pagos de peaje y regular de una manera u
otra el uso de la tierra en sus fronteras. Algunos
de estos cambios legales, para el buen funciona-
miento del Distrito, se encuentran actualmente en
discusion. Otros no estdn sobre la mesa. Una es-
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tructura legal como ésta provee de las condicio-
nes minimas necesarias para el buen funciona-
miento del Distrito, y esto es esencial para per-
suadir a aquellos con intereses dentro del mismo,
para que tomen parte en su administracién.*”

La cuestién de la contaminacién conlleva dudas
de mayor alcance. Los focos de contaminacién
son tanto internos como externos. Mientras que
los primeros pueden ser tratados con regulacio-
nes internas o con la implementacion de técnicas
agricolas alternativas, los dltimos dependen del
desarrollo de una estructura legal a nivel nacional
que trate las cuestiones del uso y calidad del
agua. La Ley de Medio Ambiente, de reciente
promulgacién, proporciona tal estructura, pero
estd incompleta. ANDA con el respaldo de BID,
se encuentra promoviendo una reforma institu-
cional del sector; pero el sistema total de regula-
cién del agua todavia no es un hecho. Sin esto, los
funcionarios del gobierno y alcaldes locales se
han sentido incapaces de responder a las deman-
das de la Asociacién para realizar acciones y pre-
venir la contaminacién de los rios de los que de-
pende en gran parte el Distrito. La conformacién
de coaliciones locales entre productores, residen-
tes locales, autoridades municipales y otros inte-
resados en la proteccién de la calidad del agua, se
verd impedida hasta tanto no exista un programa
de accién o un contexto legal nacional a los cuales
apelar. Incluso las industrias locales mantendran
su incertidumbre sobre el grado en el cual debe-
rian, si acaso, invertir esfuerzos para reducir o
eliminar la polucioén.

En buena medida, se carece de la informacién
basica sobre el caracter, fuentes y probables efec-
tos de varios contaminantes; informaciéon que,
ademads, proveeria una base para regular la con-
taminacion de las aguas superficiales. Aunque
han sido realizados numerosos estudios sobre la
calidad del agua dentro del Distrito, ninguno de

*" La accion legal puede, a veces, persuadir a los partici-
pantes renuentes de que los costos de rechazar un acuerdo
con otros usuarios son mayores que los implicados en la
cooperacion; como consecuencia, la accion legal puede ser
esencial para alcanzar acuerdos entre actores, cuyos intere-
ses sobre un recurso comun difieren marcadamente. Para
una ampliacion sobre este tema, ver Ostrom (1990).
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ellos, de acuerdo a los productores, ha sido faci-
litado a los funcionarios de la Asociacién o a la
ADESCO. Ni tampoco se ha realizado un estudio
sobre los efectos de la contaminacién industrial
sobre las fuentes de agua subterraneas. Tal patrén
vuelve imposible para los sectores interesados,
incluyendo al gobierno mismo tomar acciones
apropiadas. Que la informacién sea almacenada
en una biblioteca universitaria o engavetada en
una oficina gubernamental o simplemente que no
exista no hay mucha diferencia: su carencia vuel-
ve imposible el poder desarrollar politicas ade-
cuadas, capaces de asegurar la salud continua del
Distrito, de sus trabajadores y del publico que
consume sus productos.

En el caso de Zapotitan (y otras areas que depen-
den de fuentes de agua subterraneas), el uso ge-
nuinamente sostenible también requiere conoci-
miento de la capacidad de produccién y recarga
del sistema acuifero sobre el cual descansa el
Distrito, y un sistema regulatorio construido so-
bre tal conocimiento; de todo esto se carece ac-
tualmente. En este contexto, la competencia del
uso en el Distrito mismo los usuarios que en él
tienen pozos propios, ANDA y otros usuarios en
las margenes del Distrito bien puede estar contri-
buyendo al rapido agotamiento de sus recursos;
aunque hasta la fecha no ha habido evidencia de
dicho agotamiento. No hay tampoco conoci-
miento sistematico sobre los efectos derivados de
bombear el agua en el Valle de San Andrés. Y si
no se tiene conocimiento, pues sera imposible
para los usuarios alcanzar acuerdos acerca de los
niveles aceptables en los usos.*

La Asociacion de Regantes enfrenta mdultiples
retos en sus esfuerzos para organizar por si mis-
ma la administraciéon y el mantenimiento del

8 Ostrom (1990) muestra, por ejemplo, que era imposible
para los usuarios de agua en Los Angeles, California, alcan-
zar un acuerdo sobre el uso restringido, pese a los signos
claros de agotamiento de los acuiferos bajo la ciudad, hasta
que el Departamento de Obras Publicas de California pre-
senté un estudio fiable sobre la estructura geoldgica de la
base, el rendimiento seguro y dénde habia o no un exce-
dente bajo los existentes patrones de uso. Una vez se obtu-
vo esa informacién, se logré el primero de una serie de
acuerdos, previniendo el rapido agotamiento de cinco de los
seis acuiferos mas grandes de la region.
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Distrito de Riego y por controlar los problemas de
urbanizacién y contaminacién que amenazan su
uso agricola continuo. Estos esfuerzos requieren
una organizacion efectiva dentro del Distrito; sin
embargo, este proceso organizacional se encuen-
tra con graves obstaculos, tal como vimos. La or-
ganizacion efectiva al interior del Distrito y para
enfrentar las amenazas externas, también depen-
de, tal como lo hemos visto, del contexto macro-
econémico y legal.

Los graves problemas de regulacion del uso de la
tierra y control de la contaminacién de las fuentes
de agua alrededor del Distrito, estan a la espera
de la promulgacién de una Ley Ambiental; esto
significa que hasta 1998 es muy poco lo que se
podra hacer. La gravedad de estos problemas
marca los limites de la organizacién local en la
gestion ambiental. Aun si el Distrito lograra un
alto grado de cohesién interna, el problema de
contaminaciéon del agua requerird acciones que
Unicamente pueden ser tomadas, primero, a nivel
nacional a través de una legislacion apropiada, y
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en segundo lugar, regionalmente a través de los
esfuerzos que se realicen a nivel del Valle de San
Andprés, para reforzar las regulaciones nacionales.
Esto dltimo es posible hoy gracias a la nueva Ley
Ambiental, aunque resta mucho por hacer, tanto
en la formulacién de previsiones especificas de la
ley aplicadas a los recursos acuiferos, como a su
aplicacion en Zapotitdn. Aparte del trabajo legis-
lativo también se requiere presién efectiva por
parte de los productores del Distrito, para asegu-
rar que los estudios sobre la calidad del agua sean
atendidos de inmediato, que la calidad del agua
sea efectivamente controlada en el futuro y que se
tomen medidas para eliminar todos los focos de
contaminacién. No es probable que los producto-
res del Distrito logren esto tnicamente con su
esfuerzo. Ellos, sin duda, requeriran no soélo el
apoyo nacional, sino la cooperacién de una coali-
cién de intereses locales en el Valle de San An-
drés. Y esto, por su parte, puede ser dificil de con-
seguir si la organizacién no es capaz de lograr
cohesionarse en su interior.
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Conclusiones

Las nuevas institucionalidades para la gestion
ambiental y el desarrollo sostenible en El Salva-
dor de la post guerra han surgido en una amplia
variedad de escenarios y circunstancias. En Za-
camil, los ciudadanos particulares y las ONG's se
han responsabilizado de educar al puablico sobre
el problema de los desechos sélidos y de organi-
zar los esfuerzos basados en la comunidad para
enfrentar el problema en mdltiples niveles. En
Nueva Concepcion, agencias del gobierno, Orga-
nizaciones No-gubernamentales (ONG's), maes-
tros y trabajadores de la salud, grupos de ciuda-
danos y cooperativas se han unido para formar
un esfuerzo a nivel municipal con miras a pro-
mover el conocimiento publico sobre los peligros
de las quemas y buscar nuevos métodos de pro-
duccién agricola que pueden prevenir la erosion,
restaurar el ambiente dafiado y elevar el nivel de
vida rural. En Zapotitdn, en el primer distrito de
riego, los agricultores han buscado maneras de
preservar el potencial del distrito frente a la urba-
nizacién y contaminacion de sus fuentes de agua.

Cada uno de estos casos presenta una lecciéon
propia relacionada con la gestion ambiental, alre-
dedor de cada punto especifico en discusién; pe-
ro, ademads, los tres casos juntos en esta serie
apuntan a elementos generales para cualquier
esfuerzo de gestion ambiental. No hay férmula
fija 0o modelo para la gestion ambiental. Tal como
Elinor Ostrom apunta: “las opciones particulares
disponibles, la secuencia de esas opciones, la in-
formacién proporcionada y las recompensas rela-
tivas y castigos asignados a las diferentes secuen-
cias de pasos, pueden unidas cambiar el patrén
de los resultados logrados... Por eso, un juego de
reglas utilizadas en un ambiente fisico puede te-
ner consecuencias bastante diferentes si se usa en
un ambiente fisico diferente” (Ostrom, 1990). Méas
aun de acuerdo con los tipos de “principales di-
sefios” que Ostrom desarrolla, hemos presentado
elementos para analizar las particularidades de
una situaciéon --las variables internas y externas
que facilitan o impiden la accién concertada -- y
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discernido cémo fortalecer el aparecimiento de
instituciones locales y nacionales de gestion am-
biental. Un andamiaje tutil para este esfuerzo es
especificamente evaluar y comprender la l6gica
de los actores involucrados desde el Estado, el
mercado y la sociedad civil y luego evaluar y
analizar los vinculos entre ellos. En las paginas
siguientes, intentamos sacar estas lecciones.

Soluciones integradas, consenso amplio

Los problemas ambientales raramente son sim-
ples o sometibles directamente a soluciones técni-
cas. Con mayor frecuencia se derivan de las op-
ciones de un amplia gama de actores humanos y
tienen aiin mas consecuencias de amplio alcance
para un gran sector representativo de la sociedad.
El problema de los desechos sélidos, por ejemplo,
comienza con el proceso de la produccién y se
extiende hasta las casas, mercados, hospitales o
establecimientos comerciales; incluye los esfuer-
zos de los individuos y los gobiernos locales para
ordenar y tratar los desechos y mantener el espa-
cio urbano limpio, e incluye recoleccién, trans-
porte y el tratamiento final de los desechos abar-
cando desde quimicos toxicos hasta materias or-
ganicas a plasticos, papel y metal. Un desecho de
la cocina o quimico tratado descuidadamente
puede contaminar el abastecimiento del agua
urbana de un pueblo ubicado a varios kilémetros
rio abajo o atraer insectos que difunden enferme-
dades por toda nuestra comunidad.

Por tanto, las soluciones deberan ser integradas y
las instituciones que proporcionen dichas solu-
ciones deberian reflejar esta realidad. Los muni-
cipios necesitan desarrollar un plan integrado de
educacion publica y administraciéon de desechos.
Urge que los agricultores formen parte de am-
plios esfuerzos tanto locales como nacionales,
para preservar o restaurar las cuencas vitales, al
mismo tiempo que proporcionen mejores niveles
de vida a la poblacién rural. Los usuarios del
agua deben ser capaces de depender de una solu-
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cion amplia para hacer presién sobre los proble-
mas nacionales de contaminacién, azolvamiento
de los principales rios y reservas y la escasez de

agua.

Sin embargo, las soluciones integradas requieren
de la cooperacién de diversos actores de la socie-
dad. A menudo, para promover un esfuerzo y
alcanzar, deberdn ser entusiasmados e involucra-
dos grandes sectores de la poblacién. Al final, las
soluciones que cuenten con amplio apoyo publico
serdn menos costosas y mds aplicables que aque-
llas que simplemente llegan de arriba. El involu-
cramiento de la comunidad -- no solo pasiva-
mente, sino en el disefio actual de politicas y toma
de decisiones-- es necesario tanto como factible a
nivel local, tal como nuestros estudios de casos lo
muestran, si va a obtener acercamientos integra-
dos. Pero el involucramiento comunal en la cons-
truccién y mantenimiento de las nuevas institu-
cionalidades para la gestion ambiental y desarro-
llo sostenible depende de que se respeten ciertos
“principios disefiados” (para usar la frase de Eli-
nor Ostrom), los cuales parecen ser esenciales
para el éxito. En las péginas finales destacamos
los principios basicos extraidos de estos estudios.

Obteniendo los incentivos apropiados

Los problemas ambientales generalmente se deri-
van de alguna opcién econémica de las personas,
empresas y la sociedad en su conjunto. Es “con-
veniente” botar mi basura en la calle, ya que me
cuesta menos tiempo y dinero que depositarla
correctamente. Es mds barato botar desechos in-
dustriales y quimicos en un rio que instalar equi-
pos purificadores y darles mantenimiento o cam-
biar a una produccién tecnolégica limpia. Las
quemas agricolas constituyen un método probado
con el tiempo para incrementar el potasa disponi-
ble en el suelo, elevar el crecimiento de las plantas
y es més barato que podar. Cada una de estas
valoraciones tiene consecuencias econdmicas y
ambientales. Si quienes toman estas decisiones
van a cambiar su conducta, deberan ser motiva-
dos de algin modo para que lo hagan. De igual
manera, si otros van a organizar para promover
tales cambios, ellos también, necesitan ser moti-
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vados. El problema central de construir nuevas
institucionalidades para la gestion ambiental ra-
dica en cémo motivar cambios de conducta en la
gente.

Muchos de los esfuerzos exitosos de gestion am-
biental se han derivado del entusiasmo y com-
promiso moral de pocas gentes claves y de quie-
nes ellos convencen. La organizacién social para
el bien publico, ademds, es a menudo descrita
como dependiente de los esfuerzos “voluntarios”
de individuos y grupos, y las organizaciones que
surgen de estos esfuerzos son llamadas con fre-
cuencia el “sector voluntario”. Sin embargo, son
escasas las personas que sostienen su accion en
beneficio del bien ptblico tnicamente a partir del
entusiasmo voluntario. Algunas estan profesio-
nalmente obligadas a tales esfuerzos, como los
funcionarios de las agencias gubernamentales,
organizaciones comunales, partidos politicos u
ONG's. Otras ven la participacion comunitaria
como un complemento importante para su trabajo
como maestros, trabajadores de la salud, gente de
negocios o lideres locales con cierta posicién para
construir o cuidar la comunidad. Otros atin tienen
esperanzas de mejorar sus vidas o la de sus fami-
liares involucrandose en un esfuerzo por cambiar
las condiciones en que viven.

Los incentivos personales, profesionales y eco-
némicos se mezclan con altruismo en la mayoria
de las personas involucradas en los asuntos de la
comunidad. Entonces, quiere decir que las orga-
nizaciones exitosas dependen tanto de despertar
el entusiasmo y espiritu comunitario de algunos
ciudadanos, como de apelar a los intereses perso-
nales, profesionales y econémicos de todos. En la
mayoria de casos, la promocién exitosa de cam-
bios va mas alld de la organizacién como tal y
demanda una transformacion exitosa de las nor-
mas de la comunidad, de modo que aquellos me-
nos inclinados a cooperar podrian hacerlo bajo la
presién del resto. Los incentivos para el cambio
individual deberan ser parte de un gran esfuerzo
para motivar un amplio cambio comunitario o,
mas aun, a nivel nacional.
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Cualquiera que sea la mezcla de motivos que lle-
va a la gente a actuar, los incentivos econémicos
que ayudaron a perpetuar las dafiinas practicas
ambientales tienen que revertirse con el fin de
ganar la cooperacién necesaria para alcanzar el
cambio. En caso extremo, los contaminadores
deben darse cuenta de que los costos legales re-
sultantes de las fallas en cumplir exceden los
costos derivados de tratar de hacer negocios desa-
fiando a la ley. Pero aun asi, el poder de las san-
ciones legales puede verse limitado si los respon-
sables de contaminar gozan de influencias politi-
cas y tienen, como consecuencia, la habilidad de
evitar el procesamiento. O, como en el caso de El
Salvador, en que las instituciones legales son dé-
biles, les falta experiencia para sancionar legal-
mente. Sin embargo, igual de importante que la
amenaza de sancion legal puede ser la ley misma,
si es el producto de un amplio acuerdo que inclu-
ye a aquellos cuyos intereses econémicos son mas
afectados. Los agricultores necesitan, antes de
arriesgarse al cambio, la promesa de ingresos mas
altos o de bajos costos o ambos, o bien el mejora-
miento de los subsidios actuales. Los habitantes
de las casas deben ser convencidos de que los
botaderos a cielo abierto en el vecindario amena-
zan su salud y la de sus nifios; han de saber que
su basura no debe botarse en el barranco de en-
frente sino pagar por su recoleccién. Los duefios
de las fabricas necesitan saber que continuar lan-
zando los desechos en los rios sera en el largo
plazo mas caro que los métodos recomendados
para disponer de sus desechos.

Cualquier cambio que eleve los costos de las vie-
jas précticas probablemente provocard resistencia
y conflicto. Los agricultores que son presionados
por los vecinos para terminar con las quemas
pueden reaccionar con desafios. Las industrias
contaminantes pueden usar toda su influencia y
considerables recursos para obstaculizar el cam-
bio legislativo o un tipo de reforzamiento que
afecte sus intereses. Los ciudadanos pueden re-
chazar los altos impuestos para cubrir los costos y
mejorar la disposicion de desperdicios. Tal resis-
tencia es natural, asi como lo es el conflicto que
resulta cuando grupos de ciudadanos o los go-
biernos presionan por cambios. Esto es asi preci-
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samente porque el cambio generalmente requiere
de concertacién. El amplio apoyo comunitario se
hace necesario para superar la resistencia a cam-
biar con persuasion y presion, y para unir esfuer-
zos por encontrar vias que permitan a todos los
sectores beneficiarse del cambio. La persuasion y
presioén son necesarias a menudo solo para iniciar
el proceso de discusién y negociacién que con-
duzca al cambio.

Sin embargo, la persuasion y presion, aun cuando
esta dltima eleva los costos para los oponentes al
cambio, son raramente autosuficientes. Las nue-
vas practicas tienen que ser econOmicamente
sostenibles para tener éxito. Por ejemplo, un mer-
cado que pueda desarrollarse para un bien o ser-
vicio no cubierto en beneficio del medio ambien-
te, puede ser crucial en el éxito de una gestion
ambiental. En otros casos, la sostenibilidad puede
depender de compromisos de largo plazo que
involucren a gobiernos u ONG's, con miras a
apoyar financieramente los esfuerzos necesarios
para el cambio. En agricultura, las agencias gu-
bernamentales y las ONG's tendran que propor-
cionar el crédito y seguro de cultivo en términos
razonables para los pequenos propietarios, con el
fin de persuadirlos de que la inversién continua
en précticas de agricultura sostenible sera valiosa.
Programas de créditos especializados pueden ser
necesarios si se quiere habilitar a los industriales
para reducir o eliminar la contaminacién prove-
nientes de sus plantas. En Zapotitan, el gobierno
y la asociacién de productores ya han logrado un
acuerdo que permita mantener los subsidios sus-
tanciales del gobierno para la electricidad necesa-
ria en el riego por bombeo. En Zacamil, el muni-
cipio estd considerando adquirir lugares donde
puedan desarrollarse talleres a escala microem-
presarial para el reprocesamiento de material
reciclado. En todos estos casos se podria hacer
mas, y deberia hacerse, con objeto de apoyar los
esfuerzos del cambio ambiental.

En el contexto rural, muchos de estos esfuerzos se
pueden agrupar bajo el concepto de “pago por
servicios ambientales”; éste puede definirse de la
siguiente manera:
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"Si los cambios en la produccién agropecuaria
pueden afectar positivamente los niveles de dis-
ponibilidad y calidad de los recursos naturales
(por ejemplo, mayor disponibilidad de agua a
nivel nacional), el costo de las inversiones que
conlleven a estos cambios correctivos (tecnologias
y practicas culturales, insumos, mano de obra,
etc.), deberia ser reconocidos por el resto de la
sociedad y por el mercado, a través de mecanis-
mos que institucionalicen el pago por servicios
ambientales. Es decir, precios que incorporen los
costos por mejorar la disponibilidad y calidad de
recursos naturales como el agua, provenientes
desde zonas rurales y proporcionados al resto de
sectores (Barry y otros, 1997).

El concepto de pago por servicios ambientales
puede, de hecho, ser aplicado mas ampliamente
en cualquier situacién en la que los esfuerzos pri-
vados son esenciales para la solucién de un pro-
blema ambiental, pero requiere de un estimulo
econdémico no totalmente disponible bajo las ac-
tuales condiciones del mercado. No obstante, los
gobiernos podrian disponer de otras herramien-
tas, ademas de los subsidios o pagos directos, si
incluyeran incentivos fiscales, concesiones espe-
ciales o excepciones, garantias de préstamo, etc.
(Salamon, 1989). Estas herramientas ya han sido
usadas en El Salvador orientdndolas a estimular
la produccién para la exportacién, pero no en el
tratamiento de los apremiantes problemas am-
bientales.

Transparencia y proceso democratico

Ganar la cooperaciéon de un amplio sector de ciu-
dadanos e intereses depende del éxito que se lo-
gre en inculcar a los participantes el sentido de
que las decisiones reflejan un proceso de cuida-
dosas deliberaciones, amplia participacion y pro-
cedimientos democréticos. Sin estos elementos,
los sectores afectados negativamente por la deci-
sion o dejados al margen del proceso, simple-
mente retirardn su apoyo, perdiéndose la meta de
un amplio consenso social.

El proceso democrético, en este sentido, no con-
siste inicamente en realizar elecciones formales.
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En gran parte, depende de la transparencia del
proceso que lleva a las elecciones y de la selecciéon
de reglas electorales y candidatos. Pero la con-
fianza de la gente en una institucién también de-
pende de lo que sucede después de las elecciones,
en la amplitud con que los procesos de discusion,
negociacion y toma de decisiones contintien
abiertos y transparentes, en el grado en que los
funcionarios electos se mantengan en contacto
con los miembros interesados de la comunidad,
en la evidencia de que quienes tienen autoridad
eviten la manipulacién por intereses politicos, y
por el grado en que las decisiones dificiles de al-
canzar sean presentadas al maximo organismo
para ser ratificadas. En la atmésfera politica, al-
gunas veces polarizada, de El Salvador, los lideres
con frecuencia son tentados a tomar acuerdos
privados, llevar a cabo negociaciones en secreto y
convertir sus logros en ventajas personales o de
militancia politica. Justamente por estd atmosfera,
los lideres deberan tener cuidado del divisionis-
mo a que puede llevar el actuar sin transparencia.

Una de las lecciones negativas del, aparte de esto,
exitoso caso del Comité de Desarrollo Sostenible
de Nueva Concepcion fue el peligro de confiar
demasiado en la oficina del presidente municipal.
Pese a que la participaciéon de la municipalidad
en el esfuerzo, y el entusiasmo y apertura del
primer alcalde, fueron importantes para el even-
tual éxito, la composicion del comité se vio amena-
zada cuando los miembros de la comunidad tu-
vieron razones para temer que el nuevo alcalde
pudiera manipular al Comité con fines de mili-
tancia politica. El desarrollo de nuevas institucio-
nalidades para la gestion ambiental en El Salva-
dor depende del rol activo que las organizaciones
comunales, ciudadanos individuales y ONG's
jueguen en un proceso que frecuentemente debe
incluir a la municipalidad, pero que no debe ser
dominado por ella inclusive ahi donde la munici-
palidad juegue un rol de liderazgo.

El rol del gobierno
Pese a que las nuevas institucionalidades que
hemos estudiado han nacido de la sociedad civil,

es decir, de los esfuerzos organizados de ciuda-
danos individuales y grupos para proteger sus
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intereses o adelantar el bien publico, estos esfuer-
zos inevitablemente involucran acciones guber-
namentales asi como el accionar de personas par-
ticulares, grupos comunitarios y ONG's. El go-
bierno no es responsable tnicamente de la es-
tructura legal en la que deben trabajar las organi-
zaciones sociales para atender los problemas lo-
cales y nacionales, porque tiene responsabilida-
des constitucionalmente asignadas para adminis-
trar los problemas de los recursos naturales y
puede proporcionar recursos indispensables para
su solucion.

En muchos aspectos, la estructura de la politica
actual que afecta el tratamiento de los problemas
es, en estos casos, deficiente. En Zacamil, el muni-
cipio carece de un amplio plan para administrar
los desechos s6lidos. En Zapotitan, la transferen-
cia del distrito de riego a manos de los usuarios
permanece incompleta. Mientras tanto, el pais
carece de una amplia legislacion que regule el uso
del agua. Los esfuerzos para atender los proble-
mas de erosion del suelo y producciéon agricola
sostenible también carecen de una estructura po-
litica.

Al mismo tiempo, la participacion préctica de los
gobiernos municipales en las iniciativas sociales
estudiadas aqui fue importante en los tres casos.
En Zacamil, la resistencia municipal al desarrollo
de las alternativas microempresariales subestimé
la efectividad de esta alternativa para resolver el
problema de los botaderos ilegales. Cuando la
alcaldia estuvo de acuerdo en acomodar los reco-
lectores independientes, el servicio mejoré nota-
blemente. En Nueva Concepcién, el apoyo del
alcalde proporcion6 al Comité de Desarrollo Sos-
tenible un poder de convocatoria que de otra
forma no lo hubiera tenido. En Zapotitan, la coo-
peracién de seis alcaldes de los municipios rele-
vantes fue crucial para atender los problemas del
ganado suelto en los caminos y la urbanizacién
ilegal dentro del distrito de riego.

En cada caso, el gobierno municipal podria jugar
roles mucho mas constructivos. En Zacamil las
autoridades municipales han comenzado a consi-
derar el desarrollo de un plan integrado para el
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manejo de los desechos sélidos, incluyendo un rol
para los esfuerzos de reciclaje de los microempre-
sarios. En Nueva Concepcion, la alcaldia ha teni-
do que demostrar que su apoyo para el Comité
estaba sobre cualquier militancia partidaria. En
Zapotitan, los alcaldes pueden ser aliados crucia-
les en la lucha contra la contaminacién del agua.

El gobierno central también tiene mucho que
aportar a estos esfuerzos. Se requiere de un apoyo
total para las précticas de agricultura sostenible a
través del CENTA; ademas, podria desarrollarse
un programa efectivo de crédito agricola accesible
para agricultores, basado en el modelo desarro-
llado en Nueva Concepcion, y finalmente habria
que comprometer los mejores esfuerzos hacia una
alternativa sostenible, en lugar de empenarlos en
otro proyecto que muera cuando los fondos se
terminen. El desarrollo de un Plan Nacional que
incluya asuntos ambientales y responda a las ne-
cesidades de mejoras en los ingresos provenientes
de la tierra de los campesinos, seria un impor-
tante paso hacia adelante. También otro seria la
formulacién de una politica nacional del agua que
con efectividad restrinja la contaminacién, pro-
porcione incentivos para la produccion limpia y
dé a las comunidades el poder de reforzar patro-
nes significativos en cuanto a la calidad de agua y
en cuanto al uso justo de los recursos hidricos.

Ventajas y limites de la organizacion legal

Las consideraciones anteriores sefalan los limites
de la organizacion local como una respuesta final
para los agobiantes problemas ambientales de El
Salvador. En dltima instancia, las soluciones ne-
cesarias requieren de compromisos de politica a
nivel nacional, capaces de fortalecer los esfuerzos
locales y proveer de elementos necesarios para la
sostenibilidad de tales iniciativas.

Es decir, la construccién de institucionalidades
locales para el desarrollo sostenible es una parte
importante del proceso. Primero, porque tales
iniciativas ayudan a ejercer presiéon en orden a
hacer efectivas politicas apropiadas a nivel nacio-
nal. Las iniciativas locales, exitosas o no, pueden
tener un impacto sobre la conciencia nacional,
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mientras que las coaliciones locales pueden pre-
sionar para que los encargados de las politicas
nacionales acttien. Los esfuerzos estudiados aqui,
ademas, ilustran los frecuentes y complejos ele-
mentos de los problemas que el pais enfrenta y el
cardcter complejo de cualquier solucién adecuada
para ellos. El tratamiento innovador desarrollado
en Zacamil y Nueva Concepcién puede servir de
inspiracién al proporcionar criterios para otras
comunidades y para quienes disefian la politica
nacional.

Segundo, las iniciativas locales del tipo de las
analizadas aqui, son cruciales en lo referente a
coadunar soluciones para el medio ambiente lo-
cal, al conseguir un amplio apoyo social para un
curso de accion y para implementarlo. Mientras
que la politica nacional puede fijar las normas
legales necesarias en la bisqueda de metas locales
y proporcionar recursos importantes para ese
esfuerzo, la implementacién dependerd a menudo
de la iniciativa social. Asi, el esfuerzo de los ha-
bitantes es requerido para desarrollar un conoci-
miento comun acerca de la necesidad de realizar
acciones, lograr acuerdos en los pasos a seguir, y
ganar la cooperacién tanto de los agentes guber-
namentales como de aquellos qué con mas proba-
bilidades, a corto plazo, pueden ser afectados
negativamente por el cambio.

Reflexion final

El surgimiento de nuevas institucionalidades para
la gestion ambiental y el desarrollo sostenible en
El Salvador es ya una sefial de que el proceso de
reconciliacién y reconstruccion luego de la guerra
civil ha comenzado a producir una sociedad civil
vital, con potencial suficiente para transformar la
forma en que el pais enfrenta el reto del desarro-
llo. Al mismo tiempo, la falta de politicas a nivel
nacional y de accién gubernamental en apoyo a
las iniciativas consideradas aqui, apunta al tra-
bajo considerable que debe llevarse a cabo atn
para que ese potencial se llegue a convertir total-
mente en una realidad.
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Cada una de las iniciativas que consideramos
lleva lecciones importantes acerca de los requisi-
tos que se necesitan para que las organizaciones
sociales traten con éxito los apremiantes proble-
mas ambientales que el pais enfrenta. Tales orga-
nizaciones, como lo enfatizamos antes, deben ser
amplias, de modo que puedan atender los pro-
blemas ambientales desde una perspectiva inte-
grada e involucrar una amplia gama de actores
sociales, incluidos aquellos mas directamente
implicados tanto en el origen como en las conse-
cuencias del problema. Debe motivarse de mane-
ra apropiada a las personas, utilizando las consi-
derables energias voluntarias de la sociedad, pero
también se debe buscar responder a las necesida-
des de la gente en lo relativo a su satisfacciéon
personal, profesional y econémica al conformar
una organizacion e intentar resolver los proble-
mas en discusiéon. La accién gubernamental con-
tinda desempenando un papel importante en esos
esfuerzos, no obstante la importancia de la socie-
dad civil en la prosecuciéon de soluciones y en la
btsqueda de generar una amplia participacién y
cooperacion social. Las iniciativas locales depen-
den de modo crucial de la cooperaciéon no dnica-
mente de las autoridades municipales, sino tam-
bién de una estructura politica nacional capaz de
validar y fortalecer los esfuerzos locales.

Finalmente, las iniciativas locales son compo-
nentes esenciales de un tratamiento completo
para la gestiéon ambiental y el desarrollo sosteni-
ble. Proporcionan la bases para un entendimiento
multidimensional de los problemas de desarrollo
y de los problemas ambientales; delimitan mo-
delos para otros disefiadores de politicas nacio-
nales y comunales. Y también pueden significar
un fuerte impetu para el desenvolvimiento de
politicas gubernamentales mas adecuadas; ade-
més de que son capaces de ganar mas efectiva-
mente el amplio apoyo social que se necesita para
el tratamiento sostenible de la degradacion am-
biental y el desarrollo en beneficio de las mayo-
rias. 88
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