Capitulo 3

LA NATURALEZA DELASESTRATEGIASDE
DESARROLLO SOSTENIBLEY LOS
PROCEDI MI ENTOS CORRIENTES!

3.1 Introduccion

Este capitulo describe lanaturalezay alcances de las estrategias nacionales de
desarrollo sostenible (ENDS), articula principios clave y elementos comunes, y
proporciona ejemplos de procedimientos corrientes en una serie de paises. Ofrece
orientaciones para comprender los enlaces que se necesitan entre un conjunto de
mecanismos de ambito nacional que pueden contribuir al éxito de una ENDS.

Las recientes guias normativas sobre las ENDS (seccion 3.2), desarrolladas por el

CAD—QCED seﬁglan que en e} curso de la década pasada, nuestra pergepciér_l de gg ;Ec:r?l gn?:;:e;l ta
estrategia evoluciono. En un tiempo se la vio como un nuevo plan basico tnico para Procesos

el desarrollo sostenible. Hoy dia hay cada vez mas consenso en que comprende un partici pativos
conjunto de mecanismos y procesos coordinados que juntos ofrecen un sistema coordinados, y de
participativo para desarrollar visiones, metasy objetivos para el desarrollo sostenible, me oramiento

y para coordinar la implementacion y el analisis. También es algo aceptado que la continuoen cuanto a
estrategia no puede ser una iniciativa aislada, sino que tiene que ser un proceso seguimiento y
participativo continuo, con controly aprendizaje, y con continuo perfeccionamiento. aprendizaje.

Estasy otras caracteristicas son analizadas en la seccion 3.3. Ellas proporcionan un
marco de referencia util para que un pais, de acuerdo con sus necesidades,
prioridades, mecanismos y procesos existentes, amén de recursos disponibles,
estructure su propio método de abordar el problema.

La seccion 3.4 introduce los actuales sistemas integrados que pueden servir de base,
entre ellos algunos internos, tales como la planificacién nacional de desarrollo y los
ejercicios presupuestarios nacionales, como asimismo sistemas estimulados o guiados

Entre los mé&odos
deplanificacién

extemamente, tales como los Planes Nacionales de Accion Ambiental (PNAA), las :ggg| guran
Estrategias Nacionales de Conservacion (ECN) y la Estrategias de Reduccion de la las primeras
Pobreza (ERP). Organizaciones internacionalesy agencias de cooperacion al nodones de
desarrollo han invertido grandes sumas para dar formay conducir varios de estos buenas narmas

sistemas de planificacion estratégica de ambito nacional. En tales planteamientos ya
establecidos, es posible encontrar elementos de métodos aceptables; pero
generalmente, no han sido coordinados como corresponde a una estrategia nacional
integrada de desarrollo sostenible; y, puede que haya faltado la propiedad nacional.

La investigacion, el analisis y la comun experiencia internacional respecto de
sistemas, procesos y procedimientos de marcos de planificacion estratégica actuales y
pretéritas han contribuido a crear consenso en una variedad de principios clave
(Recuadro 3.1) y elementos comunes (Recuadro 3.2), como asimismo, otras
ensefianzas y orientaciones para el desarrollo y la implementacion de las ENDS.
Juntos, éstos describen caracteristicas deseables que son lo suficientemente flexibles
como para tener en cuenta la incorporacion de las perspectivas locales. Aun cuando

! Este capitulo esta basado en comentarios de estudios y de materiales adicionales

proporcionados por el catedratico Michael Carley, de la Universidad Herriot Watt, de
Edimburgo; por Carol James, de Trinidad; y por Maheen Zehra, de [IUCN- Pakistan.
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Lo mgor es evitar
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La estrategia de
cada pais debiera
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de modo de
satisfacer sus
propias necesidades,
prioridades y
recursos....

la intencién no es recetar, se espera que estos principios y elementos, remitidos en
todo este Libro de Consulta, proporcionen una util plantilla en la cual amoldar ENDS
individuales.

A las ensefianzasy el asesoramiento se les ilustra por medio de ejemplos concretos de
planteamientos y procedimientos tomados de una serie de paises, tanto del Norte
como del Sur —desde el ambito subnacional al de aldea, y a ambitos menores-y se
destacan oportunidades parala conversion y el enlace entre estos varios ambitos. Se
hacen comparaciones entre las metas y los enfoques de planificacion estratégica tanto
en paises desarrollados como en paises en vias de desarrollo.

Diez anos después de la Cumbre de la Tierra hay todavia pocos ejemplos de
estrategias exitosas de desarrollo sostenible, de verdad cultivadas en casa. Esto pone
de relieve lanecesidad de las ensefianzasy el asesoramiento a los profesionales de
todo nivel proporcionadospor este Libro de Consulta.

3.2 ¢Qué son las estrategi as de desarrollo sostenible?

Para poder enfrentar los retos del desarrollo sostenible analizados en el Capitulo Dos,
la politica estratégica y los mecanismos de planificacion tienen que tomarse mas
participativos, integradosy flexibles. Tambiéntienen que ser reconocidos como
procesos de aprendizaje en los cuales la informacion acerca de los avances hacia la
sostenibilidad, o la ausencia de avances, se usa de manera constructiva para revisar el
mecanismo y los medios de alcanzar los objetivos. Lo mejor es evitar los métodos de
plan maestro, rigidos o estandarizados, por el hecho de que en el mejor de los casos,
generalmente son irrelevantes; y en el peor, contraproducentes. Asi ocurre también
con la produccion de una ‘enciclopedia’, o una larga ‘lista de deseos’ de posibles
acciones irreales, que tienen pocas probabilidades de ser implementadas. En su lugar,
hay una necesidad apremiante de estructurar un método estratégico de desarrollo
sostenible nacional de acuerdo con las necesidades, prioridades y recursos propios de
cada pais. A esta luz, lapolitica de asesoramiento del CAD a estrategias para el
desarrollo sostenible (CAD OCED 2001?%) define una estrategia como una entidad que
comprende:

Un conjunto coordinado y en continuo perfeccionamiento de procesos
participativos de analisis, debate, fortalecimiento de capacidad,
planificacion e inversion, que integra en un todo los objetivos economicos,
sociales y medioambientales de la sociedad, y que busca soluciones de
compromiso donde esto no esposible’

La Figura 3.1 ilustra lalogica del enfoque de ENDS.

El aprendizaje generado por los dialogos de paises, llevados a cabo como parte del
desarrollo de la guia normativa del CAD-OCED, confirmé que poner en operacion
una estrategia de desarrollo sostenible consistiria en la practica, muy probablemente,
en construir empalmando con marcos de planificacion ya establecidos, y en
perfeccionarlasy coordinarlas. Se necesitan fomentar:

? Esta definicion refleja también el indicador para estrategias de desarrollo sostenible acordado
por FMI/OECD /NU / Banco Mundial (200) que se centra en la importancia de los procesos
eficaces (plani ficacion estratégica).
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Figura3.l: Fundamentos paraunaaproximacion sstematicaalasesrategias
de desarraoll o sogtenible
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ESTRATEGIA PARA DESARROLLO SOSTENIBLE

Nota: Esta figura podria sugerir que la estrategia de desarrollo sostenible implica una
secuencia lineal de etapas. En la practica, las estrategias tienen que seguir un método ciclico,
de perfeccionamiento continuo, con seguimiento y evaluacion de procesos y resultados;
posibilitando nuevos debates sobre cuestiones y necesidades clave; revision de la vision
nacional de desarrollo; y ajuste de acciones, como se muestra en la Figura 4.2.

* la compatibilidad mutua;

* laimplementacion real;

* laatencion politica dispensada a los marcos de planificacion estratégica;
. la funcion rectora de estos marcos;

* la comprension de ellas y el compromiso con ellas.

Esto es preferible a tratar de establecer un nuevo método, librado al tiempo, que no se
recomienda.

Los didlogos de paises también identificaron varios mecanismos y procesos
especificos que podrian fortalecer la eficacia de las estrategias de desarrollo de los
paises. Se les describe someramente en la Figura 3.2 y se les analiza en el Capitulo 4
(seccion 4.1). La manera en que se implementa a estos mecanismos y procesos en
vigor, 0 nuevos, tiene que ser armonica con un conjunto de principios estratégicos
basicos, que se analizan mas abajo. Alli donde estos principios sean exitosamente
aplicados, el resultado sera el avance hacia una ENDS, aun cuando el marco de
planificacion lleve otra etiqueta. Los planes de desarrollo nacional, las estrategias de
reduccion de la pobreza, las estrategias de conservacion nacional y otras propuestas:
todas proporcionan una base sobre la cual construir el proceso para avanzar hacia la
meta de una eficaz ENDS (CAD-OCED 2000d; UNDESA 2000b).
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Figura3.2: Constelad én de mecanismos que contribuyen a una estrategia de
desarrollo sostenible
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3.3 Prindpiosdawe para desarrollar estrategias de desarrollo sostenible

Circunstancias y prioridades que difieren entre los diversos paises dan por resultado
una variedad de planteamientos ante la planificacion estratégica. Estos son analizados
en la seccion 3.4. Pero las consultas habidas con los paises en vias de desarrollo
durante los didlogos CAD OCED, y una experiencia internacional mas amplia
. resultante de los talleres regionales consultivos de las NU sobre desarrollo sostenible,
Las estrategias los Marcos de Desarrollo Integral y la Estrategias de Reduccion de la Pobreza han

efi Cac: “da” revelado que hay rasgos comunes en los procedimientos probados. A éstos se les
apuntal adas por presenta como un conjunto de principios que secundan el desarrollo de estrategias
principios o . ; . CTe

eficaces en muchos paises en vias de desarrollo (Recuadro 3.1). Estosprincipioshan
eementos comunes

sido aprobados por el CAD en su guia normativa sobre estrategias de desarrollo
sostenible (CAD OCED 2001*). En noviembre de 2001, el Foro Internacional de las
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Reauadro 3.1: Prindpiosdave para estrategias de desarroll o sostenible

Esto son principios a los cuales las estrategias debieran aspirar. Son todos importantes y no
suponen un orden de prioridad. Ello no representa una lista de control de criterios que haya
que cumplir sino que abarcan un conjunto de procesos y resultados deseables que dejan lugar
también para las diferencias locales.

1. Centrado en la gente. Una estrategia eficaz exige un enfoque que tenga por norte a la
gente, que asegure beneficiosos efectos en los grupos de desfavorecidos y marginados, tales
como los pobres.

2. Consenso entorno aunavison delargoplaz. Los marcos de planificacion estrat égica
tienen mas probabilidades de éxito cuando tienen una visiéon de largo plazo con un claro
marco cronolégico con el cual los interesados estan de acuerdo. Al mismo tiempo tienen que
contar con métodos de atender necesidades y cambios de corto y mediano plazo. La vision
tiene que contar con el compromiso de todos los partidos politicos, de suerte que un gobierno
entrante no considere que una estrategia particul ar representa solamente los puntos de vista o
las politicas de su predecesor.

3. Glabales eintegradas. Donde ello sea posible las estrategias deberian tratar de integrar
los objetivos economicos, sociales y ambientales. Pero en los casos en que no se puede lograr
la integracion, tienen que negociarse soluciones de compromiso. Los derechos y las posibles
necesidades de las generaciones fituras deben ser tomados como factores dentro de este
proceso.

4. Sdeccionadas con unas claras prioridadespresupuestarias. La estrategia tiene que
estar totalmente integrada en los mecanismos del presupuesto para garantizar que los planes
disponen de los recursos financieros para alcanzar sus objetivos, y que no representan sélo una
‘listade deseos’. A la inversa, la preparacion de los presupuestos debe estar informada por
una clara identificacion de prioridades. Las restricciones en cuanto a competencia y las
limitaciones de tiempo harén sentir sus repercusiones en el grado en que se alcancen los
resultados buscados. En relacidon con estas restricciones, las metas tienen que ser estimulantes
pero realistas.

5. Basadasen analiss gobalesy confiables Las prioridades tienen que estar basadas en un
analisis global de la situacion corriente, y en las tendencias y riesgos previstos, con un examen
de los nexos entre retos locales, nacionales y mundiales. También tienen que incluirse en el
analisis los apremios externos ejercidos sobre un pais: de resultas de la globalizacion, por
ejemplo, o delos efectos del cambio climéatico. Tales analisis dependen de una informacion
creible y confiable sobre las cambiantes condiciones, tensiones y respuestas ambientales,
sociales y econdmicas, y de su correlacion con los objetivos y los indicadores de la estrategia.
Se deberia utilizar toda la capacidad local de andlisis y toda lainformacion disponible, y

reflej ar las diferentes percepciones existentes entre los interesados.

6. Incorporar seguimiento, aprendizmjey perfecdonamiento. El seguimiento y la
evaluacion tienen que estar basados en claros indicadores e incorporados en las estrategi as
para conducir los procesos, seguir el curso de los avances, extracr y captar ensefianzas, y
sefializar cuando se hace necesario un cambio de direccion.

7. Direccion nadonal y propiedad nacional. Las estrategias anteriores han sido a menudo
el resultado de presiones externas y de las condiciones impuestas por las agencias de
desarrollo. Para que las estrategias sean durables, es esencial que los paises asuman la
direccion y tomen la iniciativa en desarrollar sus propias estrategias.

8. Compromiso gubernamental dedto nivd einstituciones rectoras influyentes. Tal
compromiso, con caracter de largo plazo, es esencial si van a ocurrir cambios institucionales y
de normas generales, si se van a comprometer recursos financieros y si en la implementacion
va a haber responsabilidades claras.
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9. Construir apartir deun mecanismo y de estrategias ya establecidos. A una estrategia
para desarrollo sostenible no se la debiera mirar como un mecanismo de planificacion nuevo,
sino como uno que se construye sobre lo que ya existe en el pais, posibilitando asi la
convergencia, la complementariedad y la coherencia entre di ferentes in fraestructuras y
directrices de planifi cacion. Esto exige buen manejo de gestion para asegurar la coordinacion
de los aparatos y procesos, y para identificar y resolver conflictos potenciales. Estos Gltimos
requieren la intervencion de terceras partes, independientes y neutrales, que actiien como
animadores. Se deben clarificar desde un comienzo las finciones, responsabilidades y
relaciones entre los diferentes participantes clave en el proceso de estrategia.

10. Participacion dectiva. Una amplia participacion contribuye a: abrir debate hacia nuevas
ideas y fuentes de informacion; poner en evidencia cuestiones que tienen que ser en frentad as;
posibilitar que se expresen problemas, necesidades y preferencias; identificar cual es la
competencia que se requiere para enfrentarlos; y crear consenso sobre la necesidad de accion
que conduzca a una mejor implementacion. Debe estar involucrado el gobiemno central
(proporcionando liderazgo, desarrollando estructuras de incentivos y asignando recursos
financieros), pero también se necesitan procesos de grupos de interés multiples en que
participen autoridades descentralizadas, el sector privado y la sociedad civil, como asimismo
grupos marginados. Esto exige buenos mecanismos de comunicacion e informacion, y le da
mucha importancia a la transparencia y la responsabilidad.

11. Vincular d &mbito nacional con d local. Las estrategias deben ser procesos
interactivos de doble direccion, dentro y entre los ambitos de lo nacional y lo descentralizado.
Los principios y direcciones estratégicos principales deberian estar situados en el ambito
central (aqui son responsabilidades clave la politica econdmica comercial y fiscal, los cambios
legislativos, los asuntos externos y las relaciones internacionales, etc.). Pero la planificacion
detallada, la implementacion y el seguimiento serian emprendidos en un ambito
descentralizado, con la trans ferencia de recursos y autoridad que correspondan.

12. Desarrollar y construir apartir delacapacidad disponible Al comienzo de un
proceso de estrategia es importante evaluar la capacidad politica, institucional, humana,
cientifica y financiera de los participantes potenciales del Estado, el mercado y la sociedad
civil. Una estrategia deberia optimizar las especialidades y la competencia locales tanto
dentro como fiiera del gobierno.

Fuente: CAD OCED (2001?)

NOTAS:

Principio 1

(a) Se debe poner especial atencion en la juventud para asegurarse de cultivar en el largo plazo
los cambios de actitud en la sociedad: en este proceso, la reforma educacional es de primera
1mportancia.

(b) Si bien es cierto que en el pasado ha habido estrategias de desarrollo, ellas han tenido a
menudo efectos desiguales en los diferentes grupos.

Principio 8:

(a) Es crucial que las instituciones rectoras sean realmente representativas y reflejen a todos
los publicos del pais, para asegurar que la naciéon haga suyo el compromiso. Existe la
tendencia a dar por sentado que a la sociedad civil la representan las ONG, las CBOYy los
grupos de la sociedad privada y la industria con intereses orientados hacia el mercado. Se
necesita mas cuidado para asegurar también la inclusion de organizaciones o de lideres
procedentes de otras esferas, a saber: académicas, religiosas, politicas, culturales y
comunitarias.

A esta lista de principios aprobada por el CAD- OCED se puede agregar todavia:
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Principio 13: Incorporar eficaces sistemas de mango de conflicto y negociacion.

El desarrollo tradicional tiende a menudo a generar una seria competencia por la asignacion y
uso de recursos, lo que invariablemente lleva a conflictos entre interesados. El desarrollo de
estrategia tiene que abordar esta cuestion para lograr una asociacion y una participacion
genuinas. De ahi que deban ser elementos medulares del proceso de estrategia el resolver
conflictos, evitar los que aparecen como potenciales, y facilitar y crear capacidad de
negociacion, regateo y efectiva inclusion.

NU sobre Estrategias para el Desarrollo Sostenible (efectuado como preparacion para
la Cumbre Mundial 2002 sobre Desarrollo Sostenible) confirmé casi idénticos
principios -que el Foro denomind ‘elementos’ (Recuadro 3.2)- los que fueron
definidos como aplicables por igual tanto a paises en vias de desarrollo como a paises
desarrollados (UNDESA 2002b).

Muchos de estos principios representan buenos procedimientos, de sentido comun,
del desarrollo, y muchosya estan siendo implementados a nivel de proyectos. Pero es
un desafio mas grande llevar estos principios a la practica en la planificacion
estratégicay los procesos nommativos. El hecho de que muchos de los procesos de
planificacion estratégica pasados y presentes, tales como PNAA y ECN, no hayan
tenido un efecto duradero en cuanto a mover paises hacia el desarrollo sostenible son
un llamado a tener precaucion. Esto se debe a que ellos no se concentraron en el
conjunto total de principios clave.

El desarrollotradicional suele generar una competencia intensiva para la asignacion
y el uso de losrecursos, lo que conduce invariablemente al conflicto entre los
interesados. La elaboracion de estrategias debe tratar este asunto para que la
asociacion y la participacion sean verdaderas. Es asi que resolver conflictos, evitar
conflictos potenciales, facilitar las negociaciones y fortalecer las capacidades de
negociacion, buscar compromisos y velar por la inclusion sontareas fundamentales
del proceso estratégico.

Problemas incluidos:

. Muchos no fueron integrados, nituvieron la intencion de serlo, en el cauce
central del sistema de planificacion estratégica del pais;

. Hubo demasiadas ‘listas de deseos’, sin claros objetivosni metas alcanzables; o

*  Hubo a menudo una base muy estrecha de participacion que no representé una
asociacién de interesados clave; o

*  No fueron complementarias a procesos, estrategias y capacidades disponibles,
sino que intentaron empezar algo nuevo y no construir empalmando con fuerzas
y capacidades en vigor.

*  Muchas no fueron dirigidas por el pais sino que fueron inducidas o impuestas
por agencias externas;

*  Finalmente, agencias extemas metieron sus propias iniciativas de estrategia en
paises en vias de desarrollo y a menudo hubo competencia entre estas ‘marcas’.

Estarelacion de malos mecanismos de planificacion estratégica ha dado mal nombre
al concepto de ‘estrategia’. A pesar de ello, estos ejemplos también nos proporcionan
unas utiles ‘ensefianzas de la experiencia’ sobre las cuales construir planteamientos
mas solidos, los que se analizan en la seccion siguiente.
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Reauadro 3.2 Hementos de una estrategia de desarroll o sostenible

En recientes orientaciones de la ONU sobre preparacion de una estrategia nacional de
desarrollo sostenible (redactadas por un consultor) figura una gama de elementos que se
recomiendan para una ENDS. Estos fueron concluidos por un foro internacional sobre ENDS
organizado por la ONU, que se efectudé en Ghana, en noviembre de 2001 (UNDESA 2002), y
presentados form almente en enero de 2002 a la ComPrep2 para la Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Sostenible. Los elementos de estrategia se basan principalmente en los principios
CAD-OCED del Recuadro 3.1, y también hacen uso de la experiencia del programa
Capacidad 21 de PNUD, del trabajo del Consejo de la Tierra con Consejos Nacionales para el
Desarrollo Sostenible y de las discusiones habidas en el foro, a saber:

a) Integracion de dbjetivos econdmicos, sociales y medioambientales, y equilibriosentre
losdiversos sectores, territorios y generaciones
*  Vincular prioridades y acciones locales, nacionales, regional es y mundiales;
e Vincular el corto plazo al medio plazo y al largo plazo;
*  Vincular el ambito nacional al regional y al mundial;
e Vincular sectores diferentes;
*  Coherencia entre presupuesto y prioridades estratégicas;

b) Particpacién amplia y asociaciones €ficaces
e Canales institucionalizados para las comunicaciones;
e Acceso a la informacion para todo interesado y efectivo eslabonamiento
e Transparencia y responsabilidad,
* Confianza y respeto mutuos;
*  Formar sociedades entre gobierno, sociedad civil, sector privado e instituciones
externas.

€) Propiedad y compromiso por partedd pais
e Fuerte compromiso politico y por parte de interesados;
*  Funcidn rectora competente y gobernanza propicia;
»  Estrategia y vision pragmatica en comun;
» Instituciones o grupos de las instituciones fliertes para encabezar el proceso;
*  Continuidad del proceso de estrategia nacional de desarrollo sostenible.

d) Desarrollar capacidad y habilitar al medioambiente
*  Construir a partir de conocimiento y competencia en vigor:
*  Construir a partir de mecanismos y estrategias ya establecidos

€) Centrar la atencdn en resultadosy medios de implementacion
e Deben funcionar los medios para evaluar y acordar los problemas de prioridad;
*  Coherencia entre presupuesto, capacidad y prioridades estratégicas;
*  Objetivos realistas y flexibles;
*  Vinculados a la inversion del sector privado;
*  Aseguramiento por medio de analisis técnico y econdmico competentes;
*  Mecanismos integrados para evaluacion, control, examen critico e intercambio de
informacion.

Fuente: =~ UNDESA (2002b)
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3.4 Aprender delos procedi mientos actuales. mar cos estr ategi cosen vigor

En lamayoria de los paises, hay una gama de planteamientos pasados y presentes de
planificacion estrategica tanto de nivel nacional como descentralizado. En los paises
en vias de desarrollo, muchos de éstos han sido concebidos, motivados y promovidos
extemamente por bancos de desarrollo multilateral, entidades de cooperacion al
desarrollo, organizaciones de la ONU, las ONG 'y otras organizaciones
internacionales —a menudo, como mecanismos de planificacion para implementar
acuerdos intemacionales (véase Recuadro 2.4) o como condicion para asegurarse
asistencia financiera. Pocas de estas organizaciones externas han adoptado los
sistemas, mecanismosy procedimientos -ni tampoco se basaron en ellos- que ya
llevaban un tiempo funcionando en el pais, tales como los planes nacionales de
desarrollo, los planes locales y los tradicionales mecanismos de participacion.

La investigacion y el analisis, los didlogos del CAD y la experiencia internacional
captada a través de numerosos talleres muestran que muchos principios y elementos
parecen ser comunes a las estrategias mas exitosas (Recuadros 3.1 y 3.2). Este hecho
no ha de sorprender por cuanto muchas se han cefiido a una estructura basica
desarrollada en los aflos 1980 para las Estrategias de Conservacion Nacional

Como se ha venido acumulando experiencia (véase seccion 3.4.1), se ha elaborado un
planteamiento comun que se basa en los Planes Nacionales de Accion Ambiental, en
los Planes de Accion de Silvicultura Tropical e iniciativas similares. Ademas, en los
paises en vias de desarrollo estos planteamientos han sido promovidos en forma de
proyectos sujeto al tiempo, en vez de como mecanismos de normas generales
permanentes, principalmente por los donantes que han proporcionado el apoyo
financiero y la asistencia técnica, en parte como marco conceptual para planificar su
apoyo ala asistencia. En muchos casos, expertosy asesores técnicos expatriados
trabajaron en estrategias en varios paises diferentes y luego trasladaron su experiencia
y sus métodos. En todo caso, el Banco Mundial estaba al centro de la orientacion y el
aprendizaje de los PNAA, como también la IUCN en el caso de las ECN (aunque
hubo algunos intentos de intercambio Sur-Sur, p.ej. el Banco apoyaba unared
africana sobre PNAA, y [IUCN apoyaba estudios y talleres de ECN regionales).

Los rendimientos de muchas de estas iniciativas quedan como planes en el papel que,
cuando mas, s6lo han sido implementados en parte. Esto se debe en gran medida al
limitado énfasis puesto por sus auspiciadores en generar propiedad nacional y
establecer procesos participativos para su elaboracion. Sin embargo, de estos fracasos
en desarrollar los principios de las ENDS del Recuadro 3.1 y los elementos del
Recuadro 3.2, se han extraido valiosas ensefianzas. El analisis de los planteamientos
pasados y presentes (véase Capitulo 5) puede informar de eficaztoma de decision de
estrategia (Capitulo 8).

La situacion ha sido totalmente diferente en los paises desarrollados. Los
planteamientos han sido creados por agendas nacionales, adhiriendo a estilos y
culturas del gobierno nacional -y algunas veces a los de la actividad industrial y a los
de las redes de la sociedad civil- antes que a los dictados de agencias externas (Dalal-
Clayton 1996). Aunque esto significa que han sido mas realistas en lo que a procesos
de orientaciones existentes se refiere, muchas fueron preparadas como procesos
excepcionales con muy poco de seguimiento y sin revision de control.

A la luz de estas experiencias, se puede hacer una comparacion elemental entre las

experiencias de paises desarrolladosy las de paises en vias de desarrollo (véase
Cuadro 3.1).
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Los paises dd Nortey
|os paises dd Sur
tienen mucho que
aprender
reciprocamente de sus
respectivas
experiencias

Las estrategias de
todos los paises ienen
que perfeccionar la
participacion y
transformarse en
procesos de

aprendizaje

Cuadro 3.1: Comparad 6n elemental entre procesos de estrategia de paises

desarrolladosy de paisesen viasde desarrollo
(Fuente: Dalal-Clayton 1996).

Paises desarrollados

Paises en viasdedesarrollo

Criterios

Generada internamente
Financiada internament e
Competencia autoctona

Accion politica
Propuesta de corretaje

Criterios

Impulso externo (IUCN, Banco Mundial, etc.)

Financiada por donante

A menudo implica competencia de
expatriados

Accién burocratica / tecnocratica
Propuesta de proyecto

Metas

Cambiar modos de produccion / consumo
Respuesta a problemas ‘marrones’
(contaminacion)

Centro de atencion en lo ambiental

Metas

Aumentar produccion / consumo
Respuesta a problemas ‘verdes’ / desarrollo
rural

Centro de atencion en el desarrollo

Medios

Reorientacion / integracion institucional
Produccion de directrices y metas locales
Criterio de ahorrar en el costo

Vinculos con iniciativas de Agenda 21
local

Elevacion de toma de conciencia

Medios

Creacion de nuevas instituciones

Creacion de ‘lista de compras’ del proyecto
Criterio de generar ayuda

Pocos vinculos locales

Elevacion de toma de conciencia

Al enfrentar el reto de crear estrategias nacionales para el desarrollo sostenible, es
obvio que los paises del Norte y los paises del Sur tienen mucho que aprender de la
experiencia del otro. Por ejemplo: en muchos paises desarrollados, larespuesta a la
Agenda 21 ha sido idear planes y estrategias que enfoquen muy de cerca las
inquietudes medioambientales. Planes de suyo tan ‘verdes’ podrian dar un paso mas
para transformarse en genuinas estrategias de desarrollo sostenible si adoptasen los
criterios promovidos en el Sur y abordaran de manera integrada los problemas
sociales y econdmicos como asimismo los del medioambiente. En el desarrollar de
tales estrategias, los paises del Norte tienen también que revisar esastacticasy
procedimientos que conducen a la superexplotacion de los recursos naturales en los
paises en vias de desarrollo (su ‘huella medioambiental’).?

Por otra parte, a los paises del Sur les favoreceria un mejor analisis, el desarrollo de
instrumentos basados en el mercado, los esfuerzos de abaratamiento de costes, y un
mejor empleo de las estructuras de gobierno existentes, en lo que los paises del Norte
podrian mostrar caminos. Tanto en el Norte como en el Sur, la mayoria de los
métodostienen que mejorar las bases de su participacion, y tienen que ser revisados
periddicamente para tomar en cuenta la informacion de retorno y las ensefianzas

3 En los tltimos afios, unapreocupacion muy difindida acerca de la relacion entrela actividad
comercial y el medioambiente /desarrollo sostenible ha avivado las protestas en gran escalay, a
menudo violentas, en las principales reuniones mundiales (en particular, enla OMCy en el Foro
Econdmico Mundial, aunque también en otros pocos foros econdmicos mas). El andlisis de los efectos
negativos del comercio y las inversiones extranjeras directas en el desarrollo sostenible cae fuera del
campo de aplicacion de este libro de consulta.
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extraidas de los analisis hechos luego de la implementacion. De este modo, ellos se
transformarian en genuinos procesos ciclicos de ‘aprender haciendo’.

Loa Paises Bajos son un ejemplo notable de pais que ha abrazado este modo
constructivo de abordar el desarrollo sostenible, pues alli al Plan Nacional de Politica
Ambiental (PNPA) se le revisa cada cuatro afios através de un dialogo entre el
Gobierno, la industriay el piblico. EIPNPA (1989), elPNPA2 (1993)y el PNPA3
(VROM 1997) expusieron una amplia politica para el periodo 1999-2002, tomando el
2010 como el aio horizonte. EIPNPA4 quedd completado a mediados de 2001, con
lo que el afio horizonte avanzé al 2030.

Merced al avance del proceso del PNP A en la década pasada, los Paises Bajoshan
tenido éxito en reducir su carga medioambiental (especialmente reduciendo los
niveles de contaminacion) al tiempo que gozan de inmejorable estandar de vida y de
crecimiento econdmico (un proceso que el PNPA llama ‘decoupling’, que significa
lograr crecimiento econémico altiempo de reducir tanto el empleo de materiales
como la contaminacion). El logro especial del proceso del PNP A es que ha
involucrado a los representantes de todos los niveles del gobierno, de la actividad
industrial y de las organizaciones voluntarias—incluso los activistas ambientales-, en
el didlogo, lavision, la planificacion, y en fijar objetivos y miras para el futuro del
pais en el corto, mediano y largo plazos.

A comienzos de 2001, el Gabinete holandés establecié un organismo
interdepartamental, conducido por un grupo ministerial dirigido por el Primer
Ministro, para desarrollar una Estrategia Nacional de Desarrollo Sostenible. Este
Grupo decidié que el Gobierno publicara primero un cuadro panoramico de politicas
de desarrollo sostenible sobre cinco temas (poblacion, clima, agua, biodiversidad y
desarrollo de una economia basada en el conocimiento técnico-cientifico), indicando
cuéles pudieran ser los dilemas que influyan en los nuevos debates de normas
generales en el curso de la década venidera. Ademas, toda area normativa debera
encajar dentro de la nociéon de desarrollo sostenible; y, se empezara por el
experimento de poner en practica la integracion de los aspectos econémicos,
socioculturales y ambientales que tienen las principales inversiones
gubernamentales.

Se ha solicitado a cada ministerio que en su presupuesto anual a ser discutido en el
Parlamento incluya una vision general de su aporte al desarrollo sostenible. Se
utilizardn indicadores selectos para mostrar si los Paises Bajos van camino de un
desarrollo sostenible, con metas fijadas para los proximos5 a 10 anos. El Gabinete
decidio iniciar el proceso de analizar la estrategia en publico, y al mismo tiempo
hacer un inventario de las varias iniciativas de las municipalidades, las provincias, la
actividad industrial y los ciudadanos, que iba a ser sometido a la consideracion del
Parlamento en la primavera de 2002. Se ha dado comienzo al proceso de preparar
una estrategia revisada con el propdsito de que el nuevo gobiemo (luego de las
elecciones de mayo de 2002) contintie el proceso.

341 Condruir sobre la base de edrategias de nivel nacional
(a) Planesde desarrollo naciond

Muchos paises en vias de desarrollotienen la arraigada tradicion de preparar planes
de desarrollo nacional periddicos, cubriendo a menudo un espacio de cinco afiosy
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fijdndose grandes objetivos (véase los ejemplos de India —que es tipica de muchos
paises de la Commonwealth- y de China, en el Recuadro 3.3). Usualmente, los

Reauadro 3.3: Planificad on quinquenal en India yen China
India

En la India, la planificacion deriva sus objetivos de los Principios Directivos de laPolitica
Estatal consagrados en la Constitucion. La Comision de Planificacion fue constituida en 1950
para preparar el plan maestro de desarrollo, tomando una vision de conjunto de las
necesidades y los recursos del pais. Ha habido nueve planes quinquenales hasta la fecha:
empezando en el periodo 1951-1956 y, con el mas reciente, el noveno plan, cubriendo desde
1997 al 2002. En el pasado, la planificacion econdomica contemplaba un sector ptiblico
creciente, con cuantiosas inversiones en la industria basica y en la pesada. Ahora el énfasis en
el sector publico es marcado y el pensamiento actual sobre planificacion nacional es que, en
general, debiera ser cada vez mas indicativa que preceptiva.

Los objetivos del Noveno Plan Quinquenal surgen del Programa Minimo Comun del
Gobiemno y de la Conferencia del Primer Ministro sobre servicios minimos findamentales.
Ellos incluyen:

. prioridad a la agricultura y el desarrollo rural con vistas a generar empleo productivo y
erradicacion de la pobreza;

. acel eramiento de la tasa de crecimiento de la economia con precios estables;

. aseguramiento de la seguridad alimentar y nutricional para la seccion vulnerable de la
sociedad;

. provision de servicios basicos de agua potable sana, instalaciones para la atencion
primaria de la salud, educacion primaria universal, albergue; y todo conectado dentro
de plazos y fechas limites.

. contencion de la tasa de aumento de la poblacion;

. aseguramiento de la sostenibilidad ambiental del proceso de desarrollo a través de la
participacion de la gente;

. Apoderamiento a la mujer y a grupos socialmente desfavorecidos (p. ¢j. minorias);

. Promocion y desarrollo de los Panchayati Raj (la mas pequefia unidad de autogobierno
local: en los ambitos de distrito, cuadra y aldea), las cooperativas, etc.;

. Fortalecimiento de los esfuerzos por crear confianza en si mismo.

Fuente: www.travel-india.com/stat/economics/five year plans

China

En China, el mecanismo del plan quinquenal es un programa de largo plazo en el centro del
desarrollo econémico del pais. El propoésito de este mecanismo es proporcionar un plan
detallado para los principales proyectos de construccion, distribucion de las flierzas
productivas, y el desarrollo proporcional de la economia nacional, como asimismo, fijar una
orientacion para el desarrollo fituro del pais. Se han llevado a la practica nueve planes
quinquenales desde que fliera findada la Reptiblica Popular China, en 1949. El primero
cubrid el quinquenio 1953-1957, mientras que el ultimo plan cubrié del afio 1996 al aiio 2000.

Los objetivos de primera importancia del Noveno Plan Quinquenal son:
. Completar la segunda fase del plan estratégico en pro de la campaiia de modernizacion;
y cuadruplicar el producto nacional bruto per capita de 1980 para una poblaciéon que en
el afio 2000 habra superado en 300 millones la de 1980;
. Elevar el estandar de vida a un nivel de relativa comodidad, en el cual la pobreza quede
practicamente erradicada; acelerar la formulacion de un moderno sistema de empresa;
y establecer una economia de mercado socialista.

50




Las principales tareas acordadas son:
. Asegurar un crecimiento sostenible y estable de la agricultura y de toda la economia
rural;
. Promover diligentemente la reorientacion de la estructura industrial;
. Promover el desarrollo coordinado de las economias regional es;
. Esforzarse por mantener la estabilidad macroecondmica;
. Elevar continuamente el nivel de vida de la gente en areas urbanas y rurales.

Fuente: www.afrchn.com

ministerios preparan cabildos de sector para planes nacionales conforme a las
directrices emitidas por una comision de planificacion nacional o por un organismo
coordinador equivalente. Normalmente, este cuerpo se encarga de las tareas de colar
contenidos para asegurarse de que los asuntos financierosy politicos -usualmente
factores muy influyentes-, y los asuntos ambientales y sociales sean tomados en
cuenta. Lo que sucede a menudo es que los ministerios de finanzas estan a cargo de
la planificacion del desarrollo, con la muy frecuente consecuencia de que la calidad
de la proteccion ambiental y social, y la responsabilidad por ella, son débiles. En el
mejor de los casos, el método general es eliminar potenciales malos efectos antes que
seleccionar los mas positivos resultados ambientales y sociales. Generalmente, el
organismo de planificacion del desarrollotambién integra los planes de sector.
Algunas veces, latarea de la integracion es apoyada por aportes de datos procedentes
de los niveles descentralizados (Recuadro 3.21, sobre Ghana).

Los planes nacionales derivados de este proceso tienden a proponer metas amplias y a
incluir proyectosy actividades a ser financiadas por los presupuestos anuales
ordinarios y de desarrollo. Han predominado los imperativos econémicos, o, s6lo
ocasionalmente, los sociales, con una minima inclusion de intereses
medioambientales. Estosplanestienden a ligarse al presupuesto anual o al sistema
limite de gastos de mediano plazo (SGMP): un mecanismo de presupuesto trienal
renovable. A menudo, losplaneshan sido débilmente enlazados a cambios
institucionales o de procedimiento que podrian promover desarrollo sostenible
estratégico.

En el pasado ha habido poca participacion de la sociedad civil o del sector privado en
desarrollar o seguir la marcha de tales planes nacionales. Pero en muchos paises hay
cada vez mayor evidencia de que en estos mecanismos participan los interesados; por
ejemplo, en Tailandia (Recuadro 3.4). Hay también mayor utilizacion de mecanismos
de investigacion medioambiental (aunque usualmente para eliminar ciertos malos
efectos antes que para optimizar el potencial medioambiental), y avances en situar los
intereses medioambientales dentro del cauce principal de los planes de desarrollo
nacional, como en el caso de Marruecos (Recuadro 3.5).

Para dar cabida a un grado de accion voluntariay de la sociedad civil, la mayoria de
los planes de desarrollo nacional han pasado de una filosofia de planificacion central
a una de ‘crear condiciones habilitantes’, lo que contribuye a la formacion de
sociedades y a la implementacion de la estrategia. Este método, y algo de la
infraestructura de planificacion creada para ello, es conducente a las ENDS,
Aplicando los principiosy elementos de las ENDS (Recuadros 3.1 y 3.2), y reuniendo
los sistemas de la Figura 3.2, se podrian obtener planes de desarrollo nacional que
ofreciesen mucho de lo que se requiere para las ENDS. Tendra que ponerse especial
atencion en la creacion de una comun vision de metas de desarrollo con multiples
grupos de interés, y de criterios mas amplios para hacer compensaciones.
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Reauadro 34: Partidpadon dela sodedad avil enlosdltimos planes
nadonales de Tailandia-y su agenda al ternativa

Desde 1961, Tailandia ha venido implementando sucesivos Planes Nacionales Econdémicos y
de Desarrollo Social. Actualmente, el pais esta fincionando con forme al Octavo Plan (1997-
2001) y el Noveno Plan esta en vias de creacion con la participacion de la sociedad civil.
Cientos de ONG y de OBC, y miles de personas de toda condicion fueron invitados por la
Junta Nacional de Desarrollo Econémico y Social (JNDES) a tomar parte en formular el
Octavo Plan de Desarrollo Econdmico y Social Nacional para dar voz a sus preocupaciones y
proporcionar la informacién. El procesos resultd muy exitoso y muchas ONG empezaron a
sentir que por primera vez estaban teniendo acceso a tener propiedad sobre el Plan.

Sin embargo, posteriormente, en el proceso de sintesis, muchas cuestiones planteadas por ellas
fueron dejadas fuera. El Plan mencionaba el desarrollo sostenible, pero sin objetivos
concretos, junto con un gran despliegue de otras ideologias. El resultado fue que
posteriormente, algunas ONG, en especial la red nacional de ONG, y varias organizaciones de
la gente, rehusaran participar en el desarrollo del Noveno Plan y, en su lugar, lanzaran su
propia Agenda Nacional alternativa por los Tailandeses libres. Consistia en cuestiones que
cubrian 16 areas clave (p. ¢j. politica, agricultura, recursos marinos y pesqueria, SIDA y
educacion). No se referia especificamente al desarrollo sostenible, pero los problemas
incluidos, tomados en su conjunto, en efecto abordaban el concepto.

Al mismo tiempo, otra red de ONG y muchas organizaciones de base comunitaria continuaron
trabajando con la JNDES en la redaccion del Noveno Plan, tratando de corregir los problemas
anteriores al enfatizar la necesidad de planes locales / de comunidad paralelas, como
complemento al plan nacional. En este contexto, ellas plantearon problemas tales como la
necesidad de descentralizacion y la de derechos de la comunidad.

Fuente: Poapongsakom ef al. (2001).

Reauadro 35: Armonizando planes de desarrollonadonal en Marruecos

En Marruecos se han hecho intentos de integrar en el cauce principal de los Planes de
Desarrollo Econémico y Social los intereses y prioridades medioambientales, y de facilitar
sinergia entre sectores. Con el apoyo del programa Capacidad 21 del PNUD, en tal
integracion se han organizado en todo el pais talleres de multiples grupos de interés.
También se han organizado dos talleres intersectoriales: el uno en legislacion, regulaciones y
finanzas; el otro en informacion, educacion y comunicaciones. Entre los participantes se
cuentan interesados clave de diversos sectores del desarrollo tales como industria, poblacion,
energia, suelo, agricultura, agua, salud, administracion de tierras, urbanizacién y habitat —
cada uno suministré la informacion acerca de su sector y cabilded para conseguir que éste sea
considerado.

La meta era que este proceso diera origen a un conjunto de planes de accién integrados y
aumentara el nivel de conciencia del potencial de sinergia hacia el desarrollo sostenible. La
esperanza era evitar una sensacion de confrontacion y punto muerto entre prioridades
medioambientales y econémicas.

A través de un taller de integracion, se procedio a juntar las recomendaciones clave de cada
uno de los talleres sectoriales para dar forma a un unificado Plan de Acciéon Ambiental
integrado. Luego, se vinculd este plan a los tres planes de desarrollo nacional de Marruecos: el
Plan de Desarrollo Econdmico y Social, el Plan para Combatir la Desertificacion y el Plan de
Administracion de Tierras.

“ Cada plan fue preparado teniendo en cuenta los otros planes. No hay ni redundancias ni
repeticiones, pero si, sinergia. Lo Gnico que importa es proteger el medioambiente y los
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recursos naturales al tiempo que luchar contra la pobreza, y cada plan hace su aporte a esta
meta comun.”

Fuente: www.undp.org/capacity21

(b Planesy edrategias intersectorialesy de sector.

Asociado a este mstrumental de planificacion del desarrollo, los departamentos
ministeriales sectoriales preparan frecuentemente planes paratodo un sector y
estrategias de inversion en materias de politica, tales como el transporte, la
agricultura, la salud y la educacién. Sin embargo, por muy bueno que un plan de
sector aparezca en el papel, puede padecer de una integracion floja y de falta de
criterios de sostenibilidad, inherentes a los procesos generales de planificacion
nacional. Hay, sin embargo, una gran dificultad en definir los criterios de
sostenibilidad y los plazos para un plan nacional que se adecue a condiciones
diferentes que enfrenta cada sector. Elplanteamiento de la ENDS representa un
mecanismo organizado para abordar estas cuestiones.

Jamaica proporciona un buen ejemplo de actitud progresista ante la politica de

empalmar con la planificacion sectorial. Aqui, el Instituto de Planificacion de Jamaica

ha desarrollado una solida capacidad de recoleccion y andlisis de datos, presentando
informes globales que facilitan la integracion de los planes sectoriales en el marco

holistico de la planificacién nacional (véase: www.pioj.gov.jm).

También muchos paises preparan estrategias transectoriales o con base en problema
tales como aquellas para reducir el SIDA/VIH, para asegurar el alimento o para
mejorar los derechos de la mujer. Entre los ejemplos de estrategias transectoriales
para el medioambiente se cuentan los planes de administracion de zonas costerasy
los planes para la administracion del agua dulce (Recuadro 3.6).

Reauadro 3.6: Plan de Acdon de Creddas de Bangladesh

El Plan de Accién para Inundaciones (PAI), por ejemplo, fue desarrollado con apoyo
internacional como respuesta a las devastadoras inundaciones periddicas. Pero aquellas
personas ¢ instituciones que dirigian el PAI veian la gestion hidrica de manera bastante
estrecha, sin tomar en cuenta la compleja naturaleza de los problemas y las interrelaciones.
Por consiguientes, en el proceso PAI no se puso debida atencion a las cuestiones
medioambientales ni a la necesaria participacion de las comunidades de la planicie aluvial.
Las criticas sefialaron la necesidad de una planificacion estratégica para tener en cuenta la
gestion administrativa de recursos hidricos integrados, y el PAI fue reemplazado
posteriormente por el Plan Hidrico Nacional desarrollado de manera més participativa.

Fuente: Hughes ef al. (1994).

Desde que en 1990 el PNUD lanzara la edicion anual del Informe de Desarrollo
Humano, muchos paises han preparado informes de desarrollo humano nacionales.
Estos son transectoriales y se centran en el analisis de problemas y prioridades
nacionales y subnacionales clave. El proceso de informacion varia de un pais a otro,
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pero la mayoria comparten elementos comunes, que pueden ser afiadidos al
desarrollar una ENDS (Recuadro 3.7).

Recuadro 3.7: Informesnad onales de desarrollohumano

Los Informes Nacional es de Desarrollo Humano (INDH) son poderosas herramientas para el
andlisis de politicas. Generalmente, ellos comparan datos procedentes de regiones, provincias
o localidades sobre indicadores que sefial en logros y disparidades, tales como educacion,
esperanza de vida, ingresos de y desproporciones entre los sexos.

A partir de 1992 se han editado mas de 350 IDHN nacionales, subnacionales o regionales en
130 paises. A través de procesos de consulta guiados por el pais dado, y de redaccion de
informes y recoleccion de datos, los informes han introducido el concepto de desarrollo
humano en los dialogos de politica nacional. La preparacion de informes retine a expertos de
diferentes campos, lo que amenudo contribuye a crear un consenso nacional sobre cuestiones
clave.

Desde que en Bangladesh y Camerun fueran publicados los primeros IDHN, el concepto se ha
extendido rdpidamente. Los informes son preparados por equipos nacionales convocados por
la oficina que PNUD tiene en cada pais, dirigidos por un coordinador nacional independiente:
usualmente un grupo de expertos, una ONG, una institucion académica, o una institucion
semipublica, o una gubernamental.

La mayoria de los IDHN tienen en comun los siguientes elementos clave:

. Abogan por d desarrollohumanoy en cuanto a disefio de politicas destacan un
criterio mas centrado en la gente. Llenan un importante seno dentro del didlogo de
politica entre socios del desarrollo, complementando otras planificaciones de conduccion
gubernamental, como asimismo, iniciativas de la sociedad civil y estudios e informes
respaldados por donantes.

. Destacan inquigudescriticas. En la mayoria de los paises, los IDHN proporcionan un
perfil general del estado del desarrollo humano; informes ulteriores se ocupan de temas
especificos. Entre otros, Bangladesh, Benin, Camboya, Camertin, Madagascar, Namibia,
Nigeria, Sierra Leona y el estado indio de Madhya Pradesh: todos han preparado
informes centrados en la pobreza. Muchos de los informes de Europa Oriental y de la
C.E.I se han centrado en torno a la transicion de una economia centralizada a una de
libre mercado; y estan ahora comenzando a enfocar cuestiones relativas a gobernanza y
derechos humanos. Elinforme 1997 de Namibia enfoco el SIDA/VIH y la pobreza. Las
Filipinas y Bangladesh han preparado informes centrados en la mujer y el desarrollo, en
tanto que Armenia, Lituania y Polonia, entre otros, se han centrado en asentamientos
humanos.

. Propordonan unaherramienta para laplanificacion dd desarrollo. Al proporcionar
Indices e Indicadores del Desarrollo Humano (véase Recuadro 5.12), los informes
nacionales de DH contribuyen a controlar avances y retrocesos en el desarrollo humano
y la pobreza. Uno de los rasgos mas interesantes de muchos de los IDHN es la
disgregacién de los Indices de Desarrollo Humano (indice de desarrollo humano, indice
de desarrollo relativo al género, indice de potenciaciéon de género e indice de pobreza
humana) por region o grupos dentro del pais. El desarrollo humano medido por region,
provincia, género, poblacion o grupos étnicos urbanos / rurales, ha proporcionado a los
gobiernos una util herramienta de planificacion para apuntar los programas de desarrollo
y el gasto publico a areas en las cuales la privacion humana es mas grave. Este criterio
ayuda a los gobiernos a centrarse en la equidad cuando planifican para el desarrollo y, en
algunos casos, cada vez que revisan el gasto publico. Es lo que ha ocurrido, por
ejemplo, en Brasil, Bolivia, Turquia, Namibia y Egipto. Mediante el empleo y analisis
de los indicadores e indices de desarrollo humano, desglosados por regiones o grupos,
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los informes pueden ser utilizados como un aporte esencial de datos para preparar
estrategias y planes de accion del desarrollo humano.

. Articulan laspercepcionesy prioridadesdelagente  Algunos IDHN offecen una
interesante penetracion en las percepciones de la gente sobre desarrollo humano, sus
intereses y prioridades; y las han incorporado a los analisis de politica. El informe 1996
de Bangladesh, que le da igual peso ados enfoques diferentes para evaluar el desarrollo
humano y la pobreza, constituye un buen ejemplo: un estudio analitico hecho por
acad émicos, utilizando los datos y resultados del catastro; y una apreciacion participativa
global hecha por la gente pobre misma.

Fuente: www.undp.org

(c) Planesy edrategias relacionados con convenciones

Se han desarrollado muchas estrategias ambientales en respuesta a las Convenciones
de Rio (Recuadro 2.4). Generalmente, se ha dado la responsabilidad de preparar
estosplanesa los ministerios del medioambiente nacional, lo que acarrea el riesgo de
aislar el proceso de estrategia de los aspectos clave de politica controlados por los
ministerios de finanzas, desarrollo econdmico y asuntos sociales.

Convencion sobre Diversidad Biologica

Muchos paises han preparado Estrategias y Planes de Accion de Biodiversidad
Nacional (EPABN). Lo usual es que estos planes incluyan un analisis sistematico de
asuntosy problemas, como asimismo el establecer acuerdos entre organizaciones
publicas y privadas en cuanto a la manera de implementar varias clausulas de la
Convencioén sobre Diversidad Biologica (1992). Ellos son luego la base de
programas detallados que exponen como cada uno de los paises propone administrar
sus recursos bioldgicos. Se han preparados una serie de principios rectores para
ayudar a lospaises a preparar tales planes (p. ¢j. Hagen, sin fecha; Fernandez, 1998;
Prescott et al, 2000).

El Servicio del Medioambiente Mundial (SMM) ha proporcionado subvenciones a
algunos paises para asistirlos en el desarrollo de los EBPANy, segin el Programa de
Asistencia a la Planificacion de la Biodiversidad, de PNUD (www.undp.org/bpsp), 80
de estospaises habian completado los documentos del plan, hacia marzo de 2001.

En el Recuadro 3.8 se describe brevemente la modalidad que se esta aplicando en la
India. Esprobable que tales estrategias y planes acusen, en particular, una falta de
integracion con otras instituciones y mecanismos de planificacién nacional. Una
notable excepcion es Jamaica en donde la EP ABN ha sido utilizada para integrar los
asuntos de la biodiversidad en otros mecanismos de planificacion (véase:
WWW.Nrca.org; y www.nepa.gov.jm).

Ellas pueden también favorecer objetivos de biodiversidad mundial (protegiendo
especies que son raras y que a nivel mundial estan amenazadas) por sobre los
objetivos de la diversidad local (metas centradas en la gente, para conservar
diversidad por razones culturales, o para wilizarla en casos de apuro, etc.). En parte,
esto es porque las instituciones que han sido desarrolladas para abordar problemas de
biodiversidad han sido muy influenciadas por las instituciones mundiales
preocupadas por la biodiversidad. Hay actualmente pocas instituciones capaces de
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Recuadro 3.8 India. Estrategia y Plan de accién de Biodiversidad Nacional.

Sirviéndose de un proceso consultivo, en 1999 el Ministerio del Medio Ambiente y Bosques
de la India (MABI), preparé una Politica y Estrategia de Accion Macroecondmica nacional
sobre Biodiversidad. Al empalmar con este documento de esquema conceptual, se vio la
necesidad de preparar planes de accion mas detallados. Se reconocié que la preparacion de un
tal plan, detallado, de micronivel, para la conservacion de la biodiversidad del pais era parte
de la obligacion de la India conforme a la Convencion sobre Diversidad Biologica, y que se

accedia a los fondos para preparar una Estrategia y Plan de Accion de Biodiversidad Nacional
(EPABN) a través del SAM.

La EPABN es administrada por un Directorio Nacional de Proyectos en el MMAB, y
ejecutado por un Grupo Central de Técnica y Politica (GCTP) encabezado por Kalpavrisksh,
una ONG medioambiental, y compuesto por expertos de diversos campos procedentes de

distintas partes de la India. La administracion del proyecto es coordinada por el Consorcio
Biotech de la India Ltd.

El proceso de la EPABN dara por resultado la formulacion de alrededor de:

. 20 planes de accion de nivel local;

. 30 planes de nivel de estado;

. 10 planes ecoregional es entre estados
. 14 planes nacionales tematicos

Todos estos planes seran luego incorporados a un plan nacional general, pero seguiran siendo
planes independientes capaces de ser implementados en el ambito para el cual se les prepara.

Las directrices de las agencias de ejecucion que preparan estos planes indican que cada
Estrategia y Plan de Accion (EPA) deberia consistir en lo siguiente:

. Planteamiento del punto o problema;

. Identificacion de iniciativas en curso concernientes al punto, factores clave involucrados,
y principales des fases de cobertura;

. Delineacion de los pasos a dar para eliminar los desfases y destacar la eficacia de las

iniciativas en curso;

. Lista de medidas y estrategias necesarias para implementar estos pasos;

. Identificacion de elementos clave necesarios para la implementacion: estructuras
institucionales, fondos, recursos humanos / de competencia, medidas normativas /
legales, fiscalizacion, etc.;

. Cronograma para la implementacion.

A la EPABN se la ha venido desarrollando de manera altam ente participativa, involucrando a
un gran nimero de organizaciones y movimientos de ambito de aldea: ONG, académicos y
cientificos, funcionarios gubernamentales de varias organizaciones especializadas, sector
privado, flerzas armadas, politicos y otra gente con interés en la biodiversidad. Esta
orientacion apunta a estimular una amplia propiedad del proceso y su producto (la EPABN)
con el objeto de asegurar la implementacion de sus recomendaciones.

La EPABN se propone evaluar y hacer el balance de la informacion relacionada con la
diversidad en varios ambitos; incluso la distribucién de especies endémicas y en peligro,
amenazas y tensiones de lugares especificos, problemas sociales / politicos / econémicos,
inquietudes éticas, e iniciativas de conservacion en curso, por diversos sectores sociales. A
todas las entidades se les pide tener presente dos lineas de fondo: garantizar la seguridad
ecologica del pais y del area sobre la cual tiene la responsabilidad; y garantizar la seguridad de
vida de las comunidades que mas dependen de los recursos biologicos.

La EPABN se vale de la especializacion e informacion existentes y no implica investigacion
de campos nuevos. El proceso enfatiza la planificacion descentralizada sensible al problema
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del género y el empleo de grupos de trabajo interdisciplinarios que comprendan a todos los
sectores que se interesen en la conservacion de la biodiversidad. Los planes de accion
detallados (en los niveles tematicos de subEstado, Estado, regional y nacional) seran
fusionados para producir el plan de accion de nivel nacional.

Fuente: www.sdnp.delhi.nic.in/nbsap/index-main.html

integrar la biodiversidad local con los asuntos del sustento, y éstas son mas bien
débiles para influir en politicasy accion local.

Las EPABN han tenido la tendencia a tratar deficientemente el hecho real de que la
gente ha wtilizado siempre la biodiversidad para su sustento. Mientras estos planes
sefialan flojamente el hecho de que existen patrones de uso de biodiversidad
insostenibles, dichos planesrara vez incluyen andlisis de muestras (por comunidades,
paises, compailias multinacionales, etc.), o evaluan aplicaciones practicas autoctonas
de experiencia préctica sobre uso sostenible de recursos, que podrian ofrecer
ensefianzas para dar forma a mecanismos que inviertan el curso de tales tendencias.
Las recomendaciones relativas a la utilizacion insostenible de la biodiversidad
tienden a ser demasiado preceptivasy centradas en proyectos.

A menudo, la insuficiencia de fondos y las limitaciones de tiempo han dificultado el
progreso,y como muchos planesno han podido despertar suficiente interés politico
se han quedado para vestir santos. Sin embargo, en algunos paises, los planes han
llevado a acciones ulteriores; por ejemplo, en Guyana, en donde la EPABN
evolucion6 desde un proceso de formulacion participativa, dos afos después de haber
sido completada dio pabulo a acciones que siguieron funcionando

(www. sdnp.org/gy).

Convenciones para Combatir la Desertificacion

En respuesta a la Convencion para Combatir la Desertificacion (CCD) [1994],
muchos paises de tierra de secano han preparado Programas de Accion Nacional
(PAN). Ademas, también se han desarrollado Programas de Accion Regional y
Programas de Accion Subregional (PAR y PASR). Entre 1985 y 1988 (auspiciados
por CILS, el Comité Permanente para el Control de la Sequia en el Sahel), con
antelacion a la adopcion de la Convencidn, ya algunos paises de la region de Sahel
habian preparado Planes de Accion Nacional para Combatir la Desertificacion
(PANCD). Ellos adoptaron estos planes dentro del proceso PAN e identificaron
actividades concretas en elterreno. Como se establece en los articulos 9y 10 de la
Convencion, el proposito de un PAN es:

“Identificar cudles son los factores que contribuyen a la desertificacion y las
medidas prdcticas necesarias para combatirla y /o mitigar los efectos de la
sequia”. Se espera que el PAN sea “incorporado a las estrategias de largo
plazo para combatir la desertificacion y sean integradas a las politicas
nacionales para el desarrollo sostenible. Ademas, las medidas preventivas de
los PAN deberian ser permanentes”

Por el hecho de adoptar un criterio basado en un problema antes que en un enfoque
sectorial, losP AN han tendido a ser estratégicos desde un comienzo. Pero para llevar
la administracion de los recursos naturales hacia una base de mayor sostenibilidad,
ellos todavia tienen que enfrentar el desafio de tener que integrar una serie de
politicas y tramites de un amplio circulo de instituciones locales. Un cuadro
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panordmico preliminar de los progresos del desarrollo y de la implementacién de los

PAN, pone de manifiesto el proceso y el previsto amplio alcance de un PAN (OSNU
1999):

L os Programas
deAccién
Nacional (PAN)
para combatir la
desertificacion
debieran induir
también normas
y medidas
institucionales

“Las acciones llevadas a cabo conforme a un PAN deberian traer consigo
politicas ymedidas institucionales que faciliten el establecimiento de un
ambiente que en el ambito nacional posibilite el uso de los recursos de
manera sostenible. El proceso deberia seguir un enfoque ascendentey, por lo
tanto, empalmar con el desarrollo de nivel local para preservar y/o restaurar
la dotacion de recursos, y mejorar la seguridad de sustento para las
poblaciones en las cuales influye. Como se destaca en la Convencion, un
PAN es ante todo un proceso, ascendente, iterativo y descentralizado. A
traves de él se deberia identificar un conjunto demedidas integradas. Mas
alla de la identificacion de estos elementos, el proceso mismo podria llegar
mas lejos y proporcionar medios de implementacion, de andlisis y ajuste

continuos. En la formulacion e implementacion de un PAN se requiere un
maximo de flexibilidad para tomar en cuenta las variaciones que se producen
en la circunstancia de los paises en los cuales influye”.

La vision panoramica dejé en claro “importantes adelantos en los primeros cuatro
aflos siguientes ala aprobacion de la CCD, aun cuando las etapas de implementacion

y losmétodos difieren de un pais a otro. También sefialo algunas deficiencias.

“Por ejemplo, es probable que en algunos paises, la participacion de algunos

Los PAN han interesados clave (sociedad civil, socios externos) no haya sido satisfactoria,
hecho grandes algunos de los criterios pueden no estar necesariamente en conformidad con
?arv?%ﬁ pero el espiritu de la Convencion, y algunas de las providencias de ayuda o no se
muestran han cumplido o su potencial no ha sido comprendido del todo (p. ej.

deficendias convenios de asociacion, principios y marcos legales instrumentales, fuentes

y mecanismos de financiacion, etc.). Todavia no ha sido abordada en su
totalidad la cuestion de como seguir adelante en el desarrollo de programas
(es decir si los PAN tienen que ser “independientes” o integrados en
programas sectoriales) (...) Los fracasos (...) deberian servir de leccion para
guiar la accion futura”.

Otros también han criticado las deficiencias en el proceso P AN. Por ejemplo:

“Hay ministerios del medioam biente que han estado preparando unos PAN
mientras tienen lugar otros cambios de politicas y legislacion de enomme
relevancia para la agenda de la desertificacion —tales como la
descentralizacion y la reforma agraria-; y sin embargo, sin establecer ningiin

vinculo entre ellos”.
(T oulmin, 2001)

Una cincuentena de paises ha recibido financiacion de PNUD/OSNU como ayuda a
sus PAN. La mayoria de ellos han adoptado el criterio de abordarlo en tres fases: (1)
el lanzamiento del proceso PAN; (2) la implementacion de los acuerdos del primer
foro,y (3) la implementacion total del PAN y su seguimiento continuo, con
revisiones periddicas en ulteriores foros de interesados.

En los ultimos afos, las actividades en los paises que participan en los PAN se han
centrado fundamentalmente en el lanzamiento del proceso, en actividades con base en
la comunidad y en esfuerzos por convocar al primer foro y pasar a la segunda etapa.

* Para acceso al informe, véase www.undp.org/seed/unso/prog/prog.htm
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Un organismo nacional de coordinaciéon o punto focal esta usualmente dentro de un
ministerio o entidad gubernamental. Un Comité Directivo es responsable por la
organizacion total, el cual crea: una vision, un ‘mapa vial’ de objetivosy un
calendario para involucrar a laspartes pertinentes y para asegurar informacion y
accion oportunas.

Ningiin proceso nacional individual tipifica el método PAN: las realidades en los
paises afectados son diferentes no sdlo entre regiones sino incluso dentro de las
regiones. Sin embargo, ejemplos de métodos que se estan aplicando, que se resefan
en el Recuadro 3.9, demuestran que hay algunos importantes rasgos y elementos
comunes del proceso. Estostienen mucho en comun con los principios del recuadro
3.1.

Reauadro 3.9: Ejemplos de prind pioseficaces en los
Programas de Acd on Nadonal para Combatir la Desertificadon

Buenapreparacion mediante unaparticipacion efectiva. En Burkina Faso se han
establecido 30 Comités Provinciales y 10 Regionales para facilitar la consulta de nivel local.
Los interesados pudieron identificar los problemas, fijar las prioridades, determinar sus
responsabilidades y decidir quiénes habrian de representarlos. Tales consultas son vitales para
una efectiva participacion y negociacién en el foro con el fin de elaborar estrategi as nacionales
para las necesidades locales.

Reguerimiento de descentrali zacion. En Cabo Verde, el primer pais afficano que ratifico la
Convencion, los participantes locales en el Foro Nacional insistieron en que en cada una de las
islas a la gente se la adiestrara para hacer posible la preparacion de programas de accidn, y en
que se trabajara para crear asociaciones directamente entre Gobierno y donantes. El asunto de
la descentralizacion aflordé en Botswana, donde los participantes en el Foro Nacional pidieron
programas de accion provincial complementarios al proceso nacional, para que dirijan las
actividades locales.

Participacion delasociedad civil. Ha habido positiva participacion por parte de miembros
de la sociedad civil de Swazilandia, donde el proceso del PAN va adquiriendo estado de
prioridad en los circulos gobernantes. En Senegal, la consulta entre grupos especificos de
interesados implico a lideres religiosos.

Claras responsabilidades Niger, un pais del Sahel, que se ha esforzado por la democracia,
realizo su primera reunidon Foro en marzo de 1998, la que se distinguid porque sus 517
participantes trataron de definir no s6lo qué programas ellos creian necesarios, sino también,
de clarificar las responsabilidades de los varios interesados.

Accion rapida. Eritrea, Kenya, Lesotho, Malawi, Sudéan, Swazilandia, Tanzania, Uganda y
Zimbabwe participan en un programa piloto para apoyar iniciativas locales, cuyo fin es
promover el acceso a pequeiios recursos de subsidios para abordar sus prioridades y lograr que
las comunidades se hagan responsables por la programacion y el control de sus recursos.

Cabo Verde ha identificado ocho proyectos piloto de comunidad. Nigeria se decidid por
“acciones rapidas” que produzcan resultados concretos de corto plazo y que le den visibilidad
al proceso.

Construir a partir de marcos existentes. Varios paises, como Bolivia, Chile, México y
Pert, habian adoptado ya antes del desarrollo del CCD un criterio para aplicarse a los
problemas de degradacion de las tierras y, en respuesta a los principios del CCD, sus esflierzos
se centran en consolidar estas iniciativas. En Kazajstan, Pakistan, Turkmenistan y Uzbekistan,
el énfasis actual recae sobre el perfeccionamiento de la participacion en las estructuras
existentes. Los paises de la zona de Sahel pueden ensamblar con estructuras estratégicas que
muchos de ellos habian preparado con el apoyo de OSNU.
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El papd dd sector privado. El sector privado ha empezado a unir fuerzas en varios paises,
como Brasil y Pert, y en los comités directivos nacionales de muchos paises affi canos y
latinoamericanos hay repres entantes del sector privado.

Integracion con politicasy estrategias nacionales. El Gobierno de Zimbabwe se ha
decidido por una orientacion ““ascendente”, en donde los Planes de Accion Ambiental de
Distritos (PAAD) proporcionan el entramado en el cual se ha integrado a los PAN. En
Burkina Faso se ha designado a la Secretaria del PNAA como el punto focal para el proceso
PAN, y lo mismo haocurrido en Mali, Senegal, Togo y Uganda. En Botswana y Etiopia, la
Estrategia de Conservacion Nacional proporciona el marco para el PAN.

Aprovechamiento dd conocimiento especializado local. Una cantidad de paises, como
China, Kazajstan y Turkmenistan ya poseen conocimientos técnicos sobre las cuestiones
cientificas acerca de la desertificacion, y ponen ahora el énfasis en construir la capacidad
operativa y administrativa de nivel local, como asimismo, en promover procesos
participativos.

Fuente: www.undp.org/seed/unso/prog/nap.htm

Convencion estructural sobre Cambio Climatico

A tenor de lo dispuesto en la Convencion Estructural de la ONU sobre Cambio
Climatico (Articulo 12, CENUC), se exige a los paises industriales (incluidas la
Europa Oriental y la antigua Union Soviética), conocidos también como las Partes del
Anexo I que sometan a consideracion de la Secretaria una “comunicacion nacional”
seis meses después de su ratificacion. En su desarrollo, éstas exigen una apreciable
cantidad de evaluacion y panificacion y deben comprender:

(D Un recuento de todas las emisiones de gases de invernadero del pais,
procedentes de los diversos sectores (p. j. transporte, energia, industria,
agricultura, etc.), como consecuencia de la metodologia ordenada por el
Panel Intergubernamental sobre Cambio Climético (PICC).

(I1) Una proyeccion de futuras emisiones de gases de invernadero usando un
marco hipotético de ‘los negocios como siempre’ para medir el crecimiento
econdmico, y la identificacion de las maneras de reducir las emisiones, que se
esperan para el futuro.

(II) ~ Una evaluacion de la vulnerabilidad del pais (que incluya tanto los
ecosistemas naturales como los humanos) a las repercusiones de cambio
climatico, destacando las areas y grupos mas vulnerables dentro de cada pais.

(IV)  Una evaluacion de las posibles opciones de adaptacion al cambio climético
parareducir las consecuencias esperadas.

Al preparar estas comunicaciones nacionales, las Partes del Anexo I deben atenerse a
nommas generales que han sido revisadas varias veces. Una vez que las
comunicaciones han sido presentadas a la secretaria de la CENUC, ellas quedan
sujetas a auditoria independiente. Los auditores examinan cuestiones tales como
coherencia con otras politicas nacionales y el grado de participacion de los

> El Grupo de Estudio sobre Recuento de Emisiones de Gases de Invernadero del GICC
supervisa el Programa de Inventarios de Emisiones de Gases de Invernadero.
http://www.ipcc-nggip.iges.or.jp/
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interesados (cf. principios ENDS). Lamayoria de las Partes del Anexo I presentaron
sus primeras comunicaciones nacionales en 1994 6 1995.

Las Partes No Afectas al Anexo I (paises en vias de desarrollo) deben confeccionar
comunicaciones nacionales similares, pero disponen de tres afios para ello a contar de
la entrada en vigor de la Convencion para esa Parte, o del de la disponibilidad de
recursos financieros. Ellastambién retinen requisitos para recibir asistencia
financiera y técnica proporcionada por el SAM a través de sus entidades ejecutoras
(PNUD, PANU y el Banco Mundial) para preparar sus comunicaciones nacionales,
ateniéndose a directrices especificas dimanantes de la Conferencia de las Partes. Se
rinde informe sobre las mismas cuestiones, pero no hay obligacion de contraer
compromisos formales respecto de las politicasy los programas descritos, aunque
varios paises los han contraido, especificamente sobre energia, y muchos han
insistido en el recuento de emision de gases de invemadero y en planes para su
moderacion (Recuadro 3.10). Los Estados en vias de desarrollo ubicados en islas
pequeiias se han concentrado especificamente en vulnerabilidad y adaptacion. Las
Partes o paises menos desarrollados pueden hacer sus comunicaciones a discrecion.

Reaadro 3.10: Experienda de paisesno afectos al Anexo | (en vias de
desarroll0) en el desarrallo de las comunicadonesnadonales
para cambio dimatico

Una experi encia comun de muchos paises en vias de desarrollo en preparar sus
Comunicaciones Nacional es sobre Cambio Climéatico ha sido la insistencia en preparar los
recuentos y los planes de moderacion de emisiones de gas de invernadero (para empezar, en
muchos paises en vias de desarrollo, esas emisiones fieron muy pequeflas) en comparacion
con las evaluaciones de vulnerabilidad y especialmente de opciones de adaptacion. El sentir de
muchos paises fiie que a esto ultimo se le deberia haber asignado mas recursos y mas esfuerzo.

En muchos paises en vias de desarrollo se tenia laidea de que las Comunicaciones Nacionales
para el Cambio Climatico no habian sido enlazadas en el nivel nacional con otros planes
medioambientales exigidos por las convenciones de Rio (p. ¢j. Planes de Accion de
Biodiversidad o Desertifi cacion), como tampoco con estrategias nacionales de desarrollo
sostenible.

La excepcion a esto parecia ser la de aquellos paises en donde se esperaba que las adversas
repercusiones del cambio climético serian muy graves; entre ellos, algunos de los Estados en
vias de desarrollo de islas pequefias (EDIP). Jamaica fue el ejemplo de uno de tales paises,
capaz de llevar a cabo su Comunicacion Nacional para Cambio Climético con alguna
integracion en otros planes nacionales medioambiental es, como asimismo con el mecanismos
de planificacion de desarrollo nacional (www.un fecc.de/resource/docs/nat ¢/jamnel.pd ).

La ensefianza parece ser que las comunicaciones nacionales para cambio climatico (como
asimismo los planes preparados bajo las convenciones de Rio) tenderan a ser mejor integradas
a la planificacion y procesos de estrategia nacionales alli en donde su importancia para la
marcha del desarrollo del pais pueda ser claram ente demostrada.

Fuente: Saleemul Huq (comunicacién personal).

Hacia finales de 2001, 77 Partes No Afectas al Anexo I habian presentado su
comunicacion nacional inicial. La tendencia del apoyo externo ha sido, sin embargo,
centrarse en recuentos y proyecciones de gases, pero los paises en vias de desarrollo
estan ahora pidiendo recursos para evaluar la vulnerabilidad, hacer planes de
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adaptacién y mejorar la integracion, particularmente con las ENDS. Sin embargo,
actualmente faltan las metodologias para estas tareas.’

Hasta aqui, mas de cien paises (tanto desarrollados como en vias de desarrollo) han

presentado sus Comunicaciones Nacionales sobre Cambio Climatico a la Secretaria
de la CENUC. Se las puede evaluar en el sitio web de la CENUC.
(www. unfcce.de/resource/docs/natc).

(d) Programas forestales nacionales

La experiencia de haber desarrollado Planes de Accion Forestal Tropicales (PAFT) a
finales de los afios 1980 y comienzos de los 1990 puso de manifiesto una serie de
ensefianzas para hacer que los asuntos sociales, medioambientales y econémicos
sean parte del cauce dominante en el sector. Pero ella fue masnotable por haber
puesto de manifiesto lo que NO se necesitaba para una propuesta de estrategia
nacional (Recuadro 3. 11).

Reauadro3.11: B Plan de Acdon Forestal Tropical. Un métodono estratégi co

A menudo, una sensacion de crisis ha sido el catalitico principal para un cambio de politica.
Se podria caracterizar al PAFT como una solucion descendente, rapida —pero no por eso
menos integral- de la crisis forestal tropical observada, observacion que fie promovida por la
preocupacion reinante en las ONG y la media por la ‘deforestacion’. La respuesta, guiada por
arboricultores profesionales y lubricada por la ayuda al desarrollo, fue esencialmente
burocratica y tecnocratica, Siendo el producto del pensamiento dela FAO, el PANU, el
Banco Mundial y el Instituto de Recursos Mundiales, de mediados de 1980, el PAFT impuso
un estandar para un sector forestal equilibrado en la década siguiente, y definié una nueva
liturgia para la forestacion y la planificacion.

Si bien el PAFT expuso un amplio conjunto de areas dignas de ser objeto de intervencion por
parte de la asistencia, en la practica trajo menos mejoras a la silvicultura de las que se habian
esperado. En razon de que estaba asociado estrechamente al sistema de ayuda de gobierno a
gobierno, el PAFT no podia desafiar las injusticias y las obstinadas politicas que subyacen en
la deforestacion y, luego, crear la necesaria confianza entre gobiemos, ONG, la poblacion
local y el sector privado. Sumisma estandardizacion, dentro de un sistema mundial, y las
exigencias del sistema de ayuda que los respalda (lo que a menudo significa que son
expatriados los que en realidad guian la planificacion que se hace al interior del pais),
significo que los PAFT no reconocieron correctamente las diversas percepciones, valores,
capacidades y necesidades locales. Finalmente —y a pesar de los esflierzos por domiciliar a las
operaciones PAFT en organismos poderosos pero ‘neutrales’ tales como los ministerios de
planificacion, el PAFT no generd real apoyo politico extra al amplio abanico de valores
forestales, y por consiguiente, a la ayuda y la inversion apropiadas.

Fuente: Mayers y Bass (1999)

A mediados de la década de los 90, el Panel Intergubernamental Forestal (PIF)
concluyo que, a pesar del éxito parcial del PAFT, todavia era deseable contar con
algln tipo de programa forestal nacional. Sin embargo, un programatal era
pertinente atodos los paises, no sdlo a aquellos de los tropicos. EIPIFtambién llegd

% El desarrollo de metodologias para evaluacion de vulnerabilidad / flexibilidad, y
planeamiento de adaptacion integrada, estd actualmente siendo emprendido por IIED, entre
otros grupos.
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a la conclusion de que los programas forestales nacionales deberian ser guiados por el
pais y no seguir formulas preparadas por entidades foraneas; y que deberian poner
mucha atencion a la integracion de politicas de silvicultura con otraspoliticasy
estrategias econdmicasy sociales.

En el Informe Final del PIF (PIF 1997) se dio una definicion general de programas
forestales nacionales. Ella aconsejaba que se usara “programa forestal nacional”
como expresion genérica para una amplia gama de planteamientos hacia un manejo
forestal sostenible dentro de paises diferentes a ser aplicados tanto en el ambito
nacional como en el subnacional:

Los programas forestales nacionales son unmarco amplio de politica de
bosques para el logro de una gestion forestal sostenible basada en amplios
criterios intersectoriales en todo estadio, incluyendo la formulacion de
politicas, estrategias y planes de accion, como asimismo, su implementacion,
seguimiento y evaluacion. Ellos debieran ser implementados dentro del
contexto de la situacion socioeconomica, cultural politica y medioambiental
de cada pais. Ellos debieran ser integrados a las estrategias de desarrollo
sostenible del pais y a programas mas amplios del uso sostenible de las
tierras, conforme a los capiulos que van del 10 al 15 en la Agenda 21.

Dentro de este contexto, el programa forestal nacional es un proceso técnico
en el sentido que la identificacion de metas, politicas, estrategias y
mecanismos para la implementacion se basan en informacion exacta. Esun
proceso politico en el sentido que la eleccion entre opciones disponibles es el
resultado de debates, negociaciones y compromisos de los interesados
pertinentes. Esto implica: la participacion de todos los actores; partir de un
proceso de clarificacion de funciones y responsabilidades; definir sus
derechos de intervencion, modosy medios de colaboracion y cooperacion; y,
por ultimo, llegar a una implementacion conjuntay a compartir insumos y
ganancias.

Los programas forestales nacionales han de basarse en los siguientes principios:

Soberania y liderazgo nacionales

Consecuencia con los marcos constitucionales y legales de cada pais
Consecuencia con acuerdos y compromisos intemacionales

Asociacion y participacion de todas las partes interesadas en el proceso PNF
M¢étodo holistico e intersectorial en el desarrollo y conservacion forestales
Procesos de planeamiento, implementacion y seguimiento iterativosy de
largo plazo

Se propone que entérminos practicos, los elementos principales de los programas
forestales sean:

° Planteamiento Forestal Nacional: una expresion politica del compromiso de
un pais hacia una gestion forestal sostenible dentro de compromisosy
obligaciones conexos en el nivel intemacional;

° Analisis de sector: un proceso para establecer un acuerdo del sector forestal y
sus relaciones y vinculaciones a otros sectores para identificar cuestiones y
prioridades clave para accion complementaria. Sujeto a la mformacion
existente, esto podria ser un operativo principal o un proceso continuo;

° Politica y reforma institucional: un proceso de cambio en favor de una
gestion forestal sostenible, basada en el analisis de sector y el didlogo con
todos los actores;
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° Desarrollo de estrategia: definicion de estrategias para implementar politicas
hacia la gestion forestal sostenible, incluyendo las estrategias de financiacion;

° Plan de accion: un paquete de medidas basadas en evaluacion de necesidades
y priorizacion acordadas conjuntamente, definidas para un ciclo de
planeamiento conforme al plan de desarrollo nacional (p. ej.Plan

Quinquenal);

) Programa de inversiones: inversiones priorizadas de sector publico, e
incentivos para sectoresy asociaciones privadas y no gubernamentales;

) Programa de creacion de capacidad: para asistir a interesados en el
cumplimiento de sus funciones y mandatos;

° Sistema de seguimiento y evaluacion: seguimiento multiescalonado del PFN,
y programas forestales descentralizados que proporcionen retroinformacion;

° Mecanismos de coordinacion: eficaz coordinacion vertical y horizontal

dentro del sector forestal y con otros sectores, en todo ambito y en
interaccion con el ambito internacional en relacion con la participacion de
donantesy acuerdosy compromisos relacionados con bosques; por ejemplo,
a través de foros y grupos consultivos, grupos de trabajo y grupos de estudio
intersectoriales.

La FAO tiene en vias de creacion un servicio de apoyo a la implementacion del
programa forestal nacional; pero, més all4 de una “Guia del Profesional” para las
propuestas de PIF parala accion, por el momento no hay todavia normas detalladas
para estos programas. Estotambién ofrece un marco para chequear la aplicabilidad
de las mas de 130 propuestas de accion al contexto nacional, y también, para
priorizarlas. Se han desarrollado unos pocos PNF de acuerdo con el nuevo enfoque.
Un operativo particularmente interesante fue el de Malawi (Figura 3.3 y Recuadro
3.12).

La mayoria de los EDIP tienen una limitada base de recursos naturales, pero la
silvicultura, como sector que tradicionalmente produce articulos comerciables con
base en la madera, es menos pertinente. Los programas forestales nacionales deben
centrarse en los valoresy ventajas de servicios ecologicos y otras ventajas potenciales
de ingenieria forestal no maderera. Algunos EDIP proporcionan buenos ejemplos de
politica forestal general, articulada mediante procesos participativos que engloban un
surtido completo de servicios de silvicultura, p. ¢j. Granada y San Vicente.

(e) Edrategias de Conservacion Nacional

Las estrategias de conservacion nacional (ECN) fueron propuestas por la Estrategia
de Conservacion del Mundo (IUCN/ PANU/ WWF 1980) para proporcionar un
analisis intersectorial integral de conservacion y problemas de administracion de
recursos. Fueron populares en la década de 1980 y comienzos de la de 1990 cuando
en mas de 100 paises se prepararon ECN, muchas con apoyo técnico de [UCN. La
‘Conservacion para el desarrollo” fue la ‘experta consejera’ de la ECN, con la
ocasional opcion también al ‘desarrollo para la conservacion’. Promovidas por la
IUCN, las ECN utilizaron mucha creatividad en sus etapas imiciales, puesto que
habian escasos precedentes para vincular los asuntos ‘débiles y suaves’ de la
conservacion con los poderosos sistemas duros del desarrollo. Pero padecian de falta
de compromiso por parte de los poderosos intereses del desarrollo y financieros.

Las ECN aspiraban a identificar urgentes necesidades medioambientales, vincularlas
a cuestiones del desarrollo, estimular el debate nacional y hacer conciencia ptublica;
asistir a los directivos en fijar prioridades y asignar recursos, y crear capacidad
institucional para manejar las cuestiones ambientales. La informacion era a menudo
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Figura 3.3

(Fuente: Mayers et al. 2001)
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Rewuadro 3.12 H Programa de Silvicultura Nadonal de Mal awi

La decision del gobiemo malawiano de crear un PNF revel6 su intencion de cumplir por un
lado sus compromisos internacionales y, por otra, con lanecesidad de reparar algunas de las
malas relaciones entre interesados derivadas de su actitud autocratica hacia el manejo de
bosques antes de los aflos 1990. El didlogo del Departamento de Silvicultura con varias
organizaciones internacionales y con algunos de los representantes de los donantes en el
interior del pais fiie persuasivo en alejar lentamente al departamento de las ideas iniciales de
un PNF como un extenso ‘plan regulador’ para el sector. Aceptdé que un voluminoso
documento de plan general, con una ‘lista de deseos’ de propuestas de proyecto que refl ejaban
mal las reales prioridades y motivaciones de los interesados clave -que rapidamente quedaba
anticuado-, no iba a llevar al sector forestal al lugar en donde tenia que estar. El departamento
también acepto6 la dolorosa evidencia de sus limitados recursos humanos y financieros y de
que necesitaba un modo de abordar el problema que no demandara un nivel de recursos que
estaba fuera de su alcance, aunque buscara con afin mayor financiamiento de donantes.

La accion que surgia de un PNF tenia por tanto que ser genuinamente viable, empalmando con
capacidades y motivaciones existentes y evitando la tentacion de querer hacerlo todo de una
vez, y, de ese modo, no hacer nada bien. Convenia a las necesidades recono cidas, un proceso
que se centrara en la priorizacion de problemas y acciones, y ganara la voluntad de la gente
para trabajar aunados.

Un pequefio grupo de personal directivo del Departamento de Silvicultura, en contacto con
actores clave de los otros departamentos gubernamentales, y con varias ONG, recapacitaron
sobre sus varias experiencias internacionales y la informacion de que disponian respecto de
los criterios del programa de silvicultura nacional. Parte de sus materiales eran sus
experiencias personales de previos viajes de estudio, en Zimbabwe y Sudafrica, de programas
del sector forestal financiados por donantes; folletos guia de FAO, publicados por PNAF; y la
serie del IIED “lecciones aprendidas”, sobre ‘politica que funciona para bosques y gentes’. La
resolucion era ocuparse de la realidad politica y econdmica para mostrar no s6lo aquello que
tiene que cambiar, sino también como sele puede cambiar.

El énfasis internacional en la participacion y el didlogo, por ejemplo, alent6 al gobierno a
promover la inclusion de interesados clave y a evitar un plan descendente y en gran parte
inaplicable, y con mas probabilidades de ocupar espacio en un anaquel antes que reclamar
atencion. El poner de relieve las fiertes influencias extrasectoriales que bien podrian invalidar
las intervenciones de la politica forestal o de silvicultura, aparecia también como clave para
asegurar que las buenas palabras expuestas en la politica forestal entregaran realmente mejor
vida y mejores bosques.

Los partidarios del PNF reconocieron la necesidad de un proceso que se concentrara en
acordar y aprobar nuevas funciones y responsabilidades para todos los interesados, como
asimismo, uno que reconciliara a los hasta entonces distanciados actores, de suerte que
pudieran comenzar a forj ar asociaciones utiles. Al PNF de Malawi se le considerd, por lo
tanto, como un medio de derribar barreras y comenzar a disolver el alto grado de desconfianza
entre socios con tan diferentes poderes y potenciales: mas sefialadamente el gobierno, el sector
privado, las autoridades tradicionales y las comunidades locales.

Al proceso en marcha del PNF se le puede considerar como un ‘ciclo’ que persigue un
continuo perfeccionamiento. El ciclo conecta los elementos basicos del proceso, a saber:

° Negociacion de metas y funciones: comprension mutua entre interesados y laboriosa
elaboracion de metas y posiciones basicas;
° Creacion de instituciones y priorizacion de acciones: desarrollo y organizacion de la

capacidad en torno a las finciones acordadas y decision sobre la relativa importancia
y urgencia de todas las acciones que se necesitan;

° Implementacion de medidas practicas para silvicultura y sustento sostenibles:
aseguramiento de apoyo para las acciones priorizadas y su realizacion;
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° Control y aprendizaje: seguimiento y andlisis de la ejecucion para asegurar
aprendizaje y adaptacion (que a su turno deberia posibilitar que se refinen fanciones
y papeles para que sigan desarrollandose).

De tal modo, puede considerarse que este documento del PNF representa el pensamiento de la
ronda inicial del ciclo: captar los resultados de ‘unaserie’ de metas y funciones negociables y
una serie de acciones priorizadas. El proceso deberia continuar para completar este primer
ciclo y asegurar que tengan lugar otras rondas de perfeccionamientos.

Fuente: Mayers et al. (2001).

obtenida por grupos intersectoriales que también hacian los analisis. Las ECN
perseguian desarrollar consenso politico en tomo a problemas identificados y daban
origen, inter alia, a documentos de politica aprobados en altosnivelesy al
establecimiento de grupos coordinadores de sectores. Se hizo un extenso estudio de
la experiencia de las ECN en tres continentes: Asia, Africa y América Latina; si bien
es cierto que hecho por IUCN, los organizadores de los procesos ECN, y sus
colaboradores (Carew-Reid 1997; Lopez 1997; Wood 19997). Estos estudios
descubrieron un fuerte conjunto de factores comunes: las ECN que pudieron ser
consideradas exitosas se caracterizaban por ‘legitimidad’, ‘propiedad’, ‘compromiso’,

‘equidad’ y buen ‘eslabonamiento’: todas funciones de participacion (Bass et al
1995).

Aunque la mayoria de las ECN no comenzaron con un enfoque evidente sobre
crecimiento econémico y mitigacion de la pobreza, muchas evolucionaron para
dedicarse a estas cuestiones. Esto ocurrio especialmente alli donde el proceso de ECN
elevo exitosamente el grado de conciencia medioambiental en instituciones de sector
econdomico y social clave, o en organismos de nivel intermedio y local que ya tenian
un alto nivel de compromiso con grupos comunitarios y la actividad industrial.
Algunas ECN proporcionan ahora una valiosa plataforma para el desarrollo de
estrategias mas holisticas para el desarrollo sostenible; por ejemplo, en Pakistan
(Recuadro 3.13).

Rewuadro3.13: La ECN de Pakistan: una sdlida base para
unaedrategianadonal de desarrall o sostenible

En Pakistan, la Estrategia de Conservacion Nacional fie preparada mediante un complicado
proceso de participacion de alto nivel durante un lapso de seis afios, gozé de amplio apoyo en
el gobiemno, entre los partidos politicos, las ONG y la sociedad civil, y recibi6 la probacion del
Gabinete en 1992. A pesar de los trastornos politicos y los cambios de gobierno, la ECN
conserva un alto nivel de apoyo y todavia se la sigue implementando.

En el afio 2000, se emprendio un analisis de mediados de periodo de la ECN. Se descubrio
que en los ocho afios de implementacion, los objetivos estratégicos (muy coherentes) y los
primeros procesos de debate y desarrollo de la vision se habian fragmentado en cientos de
actividades componentes inconexas, sin mecanismos para intercambio de informacién. No
habia ni control rutinario, ni de efectos del proyecto ni indicadores de sostenibilidad, y
faltaban vinculos de politica entre el organismo coordinador de la ECN y los proyectos
inspirados por la ECN. Como resultado, las posibilidades de aprendizaje eran mucho menores
que las que podrian haber habido. Porlo tanto, el examen de la ECN traté de proporcionar un
simple punto de referencia y un marco para correlacionar en el futuro resultados de
sostenibilidad con procesos estratégicos. El examen descubrio que la ECN habia generado
mucha toma de conciencia acerca de los nexos entre el medioambiente y el desarrollo; y en el
sector privado habia inspirado innovaciones e inversiones espontaneas. La ECN reconoci6 la
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amplitud de su campo de aplicacion, y pidi6 que las estrategias de conservacion provinciales y
de los distritos se ocuparan de las compensaciones reciprocas locales. Estas estrategias
locales han incorporado problemas econémicos y de sustento més firmemente y, en verdad, a
algunas se las considera estrategias de desarrollo sostenible (Recuadro 3.20)

Dado que las ECN gozan de mucha consideracion en el pais, se propone que conserven la
etiqueta y preparen una ECN-2, pero con el propdsito de que en verdad sean de desarrollo
sostenible. El examen de mediados de periodo indico que la ECN-2 deberia abordar asuntos
de nivel nacional y funciones institucionales nacionales antes que recetar todo directamente al
nivel de aldea. Pero también debiera reconocer, estimular y apoyar los métodos estratégicos
provinciales, de distritos y otros que surjan de los requerimientos, basados en realidades
locales consonantes con el plan existente de delegacion de poder. Esto contrasta con la politica
nacional/el empuje intelectual de la ECN original. Finalmente, reconociendo que una limitada
capacidad gubernamental y las relaciones débiles entre el gobierno y la sociedad civil habian
limitado a laECN hasta aqui- las ECN pondrian el acento en el desarrollo de sistemas —de
participacion, informacidn, inversion y coordinacion— antes que la anterior ‘lista de compras’
de proyectos atractivos.

Fuente: Hanson et al. (2000)

(f) Planes nacionales deaccién ambiental

Contrastando con las ECN, los planes nacionales de accion ambiental (PNAA) fueron
promovidos por el Banco Mundial, una entidad mucho mas poderosa en lo econémico
y en lo politico. Iniciados desde mediados de la década de los 80, los PNAA fueron
desarrollados primeramente bajo el amparo de una organizacion del pais anfitrion
(generalmente un ministerio de coordinacion) con la asistencia técnica y/o financiera
del Banco Mundial y otros donantes. A la primera generacion de PNAA se las criticd
duramente como una forma de poner condiciones: si un pais queria asegurarse un
préstamo blando (conforme a AIF-10), se requeria completar un PNAA alla por junio
de 1993 amastardar. Pakistan logro que su ECN fuese aceptada como equivalente,
pero la mayoria de los paises no pudieron convencer al Banco de que disponian de un
PNAA. Posteriormente, el requisito fue suavizado y, bajo su actual Directiva
Operacional de losPNAA (DO 4.02, Febrero 2000), el Banco Mundial estimula y
apoya los esfuerzos de paises prestatarios por preparar e implementar “un plan de
accion ambiental conveniente y revisarlo periodicamente en la medida de lo
necesario”. Conforme a esta directiva:

“Un PAA describe las preocupaciones ambientales mdaximas de un pais,
identifica las principales causas de los problemas y formula criterios y
medidas para enfrentar estos problemas. Ademas, cuando falta informacion
ambiental, el PAA identifica las necesidades de informacion ambiental
prioritaria e indica como desarrollar sistemas de datos esenciales y de
informacion conexos. El PAA proporciona el trabajo de preparacion para
integrar andlisis medioam bientales en una estrategia global de desarrollo
economico y social del pais. ElIPAA es un documento vivo que se espera que
contribuya al proceso continuo mediante el cual el gobierno prepara una
politica ambiental nacional de gran alcance, y programas para implementar
la politica. Se espera que este proceso forme parte integral de una politica y
toma de decision globales de desarrollo nacional”.

LosPNAA han recomendado medidas especificas, bosquejando las politicas

requeridas, la legislacion, los convenios institucionales y las estrategias de inversion.
Pero el resultado tipico de la mayoria de los PNAA no fue tanto el cambio
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institucional como el paquete de proyectos de mversidén relacionados con el
medioambiente, muchos de los cuales se prestaban para la asistencia de donantes. El
progreso de los PNAA estd todavia siendo examinado por el Banco y forma parte de
sus Estrategias de Asistencia a los Paises, pero el Banco ahora pone mayor énfasis en
los Sistemas de Desarrollo Integral y en las estrategias de reduccion de la pobreza
(q.v.i.). A los PNAA se les puede considerar por tanto como una herramienta de
desarrollo eclipsada en las relaciones del Banco con sus paises miembro, aunque la
mayoria de los aprendizajes de la experiencia de los PNAA han sido asimilados a la
modalidad con que el Banco enfoca los Marcos de Desarrollo Integral (MDI) y las
Ponencias de Estrategias de Reduccion de la Pobreza (PERP).

(90 Agenda Nacional 21 y Consejos Nacionales para Desarrollo Sostenible

Las Agenda Nacional 21 han sido preparadas por una variedad de paises, a menudo
con el respaldo del programa Capacidad 21 del PNUD. Una intenciéon comun ha sido
exponer como Agenda 21 habra de traducirse en accién en el ambito de un pais.
Frecuentemente, estas estrategias han sido desarrolladas por los Consejos Nacionales
para el Desarrollo Sostenible (CNDS), que son organismos de participacion de
interesados multiples creados en més de 80 paises (Recuadro 3.14). El Consejo de la
Tierraharespaldado el desarrollo de muchos CNDS en los paises en vias de
desarrollo.

Recuadro 3.14 Consejos Nadonales para Desarroll o Sostenible
Aunque los CNDS varian grandemente en forma y finciones, sus papeles cominmente son:

*  Facilitar para el desarrollo sostenible la participacion y cooperacion de la sociedad civil y
econdmica, y las de los gobiernos;

e Asistir a los gobiernos en la toma de decision y formulacion de politicas;

* Integrar medidas y perspectivas econdmicas, sociales y ambientales;

*  Examinar la trascendencia de los acuerdos mundiales tales como Agenda 21 y otras
convenciones internacional es relacionadas con el desarrollo sostenible;

*  Proporcionar a las deliberaciones de la ONU la participacion sistematica e informada de
la sociedad civil.

Desde que en septiembre de 1992 se creara el primer CND, el Consejo de la Tierra ha
facilitado y respaldado el establecimiento y fortal ecimiento de los CNDS en unos 70 paises
(especialmente en los que estan en vias de desarrollo). El Informe de Desarrollo Sostenible de
los CNDS del Consejo es un informe sobre la labor realizada que documenta experiencias
exitosas y areas problema de los CNDS; y evalua la eficacia de los CNDS para influir en la
decision de politicas en varias areas tematicas.

Con financiacion procedente de SAM-PNUD, hay en curso un proyecto prototipo para
desarrollar metodologias para la integracion de prioridades ambientales mundiales en los
planes de desarrollo sostenible. Los CNDS de Burkina Faso, Costa Rica, Republica
Dominicana, México, Filipinas y Uganda estan participando en el proyecto. El proyecto se
funda en el concepto de “planificacion de la sostenibilidad integradora de grupos de interés
multiples” (PSIGIM): un método de planificacion de desarrollo que parece tener mucho en
comun con los principios para estrategias para desarrollo sostenible por el hecho de que es:

*  construida sobre la participacion y la accion de la gente;
* basada en multiples grupos de interés y busca reconciliar inclinaciones divergentes
de interesados;
* flexible y adaptable;
*  promueve coordinacion e integracion y apoderamiento en sentido vertical y horizontal;
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* dinamica e iterativa.
Para mayores detalles sobre mandatos, estructura y composicion de los CNDS, véase
Recuadro 8.7; y el Recuadro 8.8, para una revision de su procedimiento en cuanto a toma de

decision.

Fuente: Fuentes: Consejo de la Tierra (2000) y www.ncsdnetwork. org

El estatus(la posicion) de los CNDS varia de una region a otra (son muy activos en
América Latina, moderadamente activos en Asia, y limitadamente activos en Africa),
pero alli donde existen, los CNDS han desempefiado a veces un papel importante en
promover el didlogo entre interesados en procesos de toma de decision participativa.
Muchos son utilizados por el gobiemo como centros de estudio ad hoc, cuando quiera
que se presentan problemas, aunque otros desempefian un papel mas rutinario en
planeamiento del desarrollo. Lo mas importante es que los CNDS tienen el potencial
para desempefiar una funcion facilitadora cuanto se trata de crear estrategias para
desarrollo sostenible. De acuerdo a como se las describe en los decretos o actas que
las establecieron (Cuadro 3.2), esto esta dentro de su mandato.

Cuadro 3.2 Eemplosde Consejos Nacionales para Desarrall o Sostenible y
forossmilares parael desarrollo sostenible, de grupos deinterés
multi ples (Fuente: Consejo de la Tierra, 2000)

Pais Mecanismo de gruposdeinterés Fecha Instrumento de
multiples de creacion fundacion

Burkina Faso | Consejo Nacional para Manejo Junio 1998 Decreto
Ambiental

Canada Mesa Redonda Nacional sobre 1994 Ley
Ambiente y Economia

Estonia Comision Nacional sobre Desarrollo 1996 Decreto
Sostenible

Finlandia Comision Nacional Finlandesa sobre Junio 1993 Decision del
Desarrollo Sostenible Consejo de

Estado

Hungria Comisidn sobre Desarrollo Sostenible Abril 1993 Decreto

Jamaica Consejo de Jamaica de Desarrollo Junio 1996 Acuerdo
Sostenible internacional

México Consejo Consultivo Nacional para Abril 1995 Ley
Desarrollo Sostenible

Mongolia Consejo Nacional para Desarrollo Abril 1996 Resolucion del
Sostenible Gobierno

Filipinas Consejo Filipino para Desarrollo Septiembre Decreto
Sostenible 1992

Rumania Centro Nacional para Desarrollo Junio 1997 Proyecto
Sostenible

Senegal Comité Nacional para Desarrollo Mayo 1995 Decreto
Sostenible

Corea del Comision Presidencial sobre Desarrollo | Agosto 2000 | Decreto

Sur Sostenible

Uganda Autoridad del Manejo Ambiental Enero 1996 Ley
Nacional

Estados Consejo del Presidente sobre Desarrollo | Junio 1993 Decreto

Unidos de Sostenible

América
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Para avanzar hacia el desarrollo sostenible, los CNDS tendran que ampliar su foco de

accion ambiental inicial para cubrir mas cabalmente los asuntos de los interesados Ellostienen que
sociales y econdmicos. Ellostambién tendrdn que perfeccionar sus vinculos hacia ampliar au foco
ambitos descentralizados de gobernanza y administracion, y hacia la accion local de ambiental inidial

organizaciones voluntarias y de base comunitaria (un buen ejemplo de esto son las
CNDS mexicanas y filipinas).

Recuadro 3.15: Visonesnadonales

Ghana LaVisitn 2020 fue desarrollada por el gobierno del entonces presidente Jerry
Rawlings como un marco general de una politica de crecimiento acelerado y desarrollo
sostenible en Ghana. Daba direccion estratégica para el desarrollo nacional durante 25 afios,
desde 1996 a 2020. Su meta principal era trans formar a un pais de bajos ingresos en uno
prospero, de medianos ingresos, en el lapso de una generacion. Se esperaba que las metas de
la Vision 2020 de Ghana fuesen alcanzadas mediante una serie de planes de desarrollo de
mediano plazo basados en el marco de planificacion participativa rutinaria y descentralizada
que en el ambito de distrito requiere asignacion de prioridades. La Vision 2020 de Ghana fue
resultado de esfuerzo de amplia consulta y colaboracién que por unos cuatro afios involucrd a
muchos grupos y personas de las universidades, el sector publico, el sector privado y la
sociedad civil, coordinados por la Comision Nacional de Planificacion del Desarrollo.

A finales del afio 2000, al cambio de gobierno siguié un momento de incertidumbre inicial
acerca de como tratar a Vision 2020 y el marco general de politica 2000-2005 adjunto. En
mayo de 2001, el nuevo gobiemno rechazo la Vision 2020 como el marco general para la
formulacion de politicas economicas, como asimismo la meta de alcanzar un estatus de
medianos ingresos hacia el aflo 2020, estimando que esta meta no podria ser alcanzada dentro
del marco de tiempo planeado, dado los grandes retrasos sufiidos en alcanzar los objetivos
conforme al Primer Plan de Desarrollo de Mediano Plazo (1995-2000). En su lugar, se ha
proclamado una vision alternativa: trans formar a Ghana en una nacion agroindustrial principal
hacia 2015, propulsada por una “edad de oro de los negocios”.

Actualmente, el Gobierno esta dando forma a un nuevo marco de politica econdmica que
capacite a la nacion para alcanzar esta nueva meta; pero falta todavia hacer saber los aspectos
concretos. En mayo de 2001, con la participacion de varios grupos de interés, se efectud un
Dialogo Econémico Nacional (DEN) en torno a seis temas, a saber: estrategia de reduccion
de la pobreza, una edad de oro de los negocios, la educacion, el mercado de trabajo y el
desarrollo de los recursos humanos, recursos para el crecimiento, politica economica y
desarrollo del sector financiero. Fue el primer operativo de creacion de consenso nacional para
que los interesados discutieran las politicas economicas del nuevo gobierno, incluyendo su
enfoque de la mitigacion de la pobreza dentro del contexto de su nueva visiéon por un
crecimiento econdmico de largo plazo y la decisién de participar en el programa PPME.
Varios de los aspectos tematicos principales del nuevo marco de politica econémica en
elaboracion abarca los mismos puntos que figuran en la Vision 2020 (Seth Vordzorgbe,
comunicacion personal).

El Programa 2010 de Pakistan y € Plan de 25 Aflosde Duracion fiieron desarrollados con
el propdsito de definir una vision de largo plazo para el desarrollo del pais. Las metas eran
alcanzar el crecimiento economico mediante el desarrollo tecnoldgico y un continuo
desarrollo humano. La Comision de Planificacion del gobierno federal fue el principal
organismo coordinador cuyas entradas procedian de otros ministerios y departamentos
sectoriales; y la implementacion se hizo a través de éstos. Un comité gubernamental
coordinado organiz6 un procedimiento consultivo para ambas iniciativas, el cual cont6 con
representantes de la sociedad civil y del sector ptblico.

La Visitn 2025de Tanzania fija objetivos para hacer de ese pais una nacion caracterizada
por una alta calidad de vida para todos los ciudadanos; paz, estabilidad y unidad; buena
gobernanza; una sociedad bien educada y culta; y una economia diversificada, capaz de
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producir crecimiento sostenible y ventajas compartidas. La implementacion se hard a través de
estrategias de corto y mediano plazo tales como la Estrategia Nacional de Erradicacion de la
Pobreza, la Estrategia de Reduccion de la Pobreza y el Plan de Mediano Plazo.

Lavision nacional deTailandia fue desarrollada en 18 meses como parte de un proceso de
participacion que involucr6 a 50 mil personas para preparar el Noveno Plan de Desarrollo
Econémico y Social. Dela primera ronda de consultas en el Foro del Pueblo sobre Prioridades
de Desarrollo salié un borrador de vision. Enseguida éste fue sometido a un analisis — con
base en la investigacion- de puntos fuertes y debilidades internos, y de oportunidades y
amenazas externas. El Foro del Pueblo agregd enmiendas a un borrador revisado; se le
agregaron elementos operacional es relacionados con mejoras institucionales y la visiéon quedd
terminada.

(h) Visiones nacionales

Un ntimero cada vez mayor de paises estd desarrollando visiones nacionales para
desarrollo sostenible, muchos de ellos respaldados por el programa Capacidad 21 del
PNUD. Las visiones nacionales atunan a diferentes grupos de la sociedad, entre ellosa
aquellos de los diversos partidos politicos, para acordar objetivos de desarrollo
comunes. Entre los ejemplos estdn Ghana, Pakistan, Tanzania y Tailandia (Recuadro
3.15). Su ventaja es que presentan la oportunidad para que muchos interesados
adopten un criterio de avanzada sobre el desarrollo nacional y trabajen en direccion a
objetivos amplios y compartidos del futuro de su pais. Su éxito depende en alta
medida del grado que alcance la participacion de los grupos de interés, la durabilidad
de la vision entre las sucesivas administraciones politicas, su amplia promocion entre
aquellos que toman las decisiones clave, y sutransferibilidad a las tramitaciones
administrativay de desarrollo estandares.

(i) Marcosde Desarrollo Integral

El concepto del marco de desarrollo integral (MDI) fue introducido en 1999 por
James D. Wolfensohn, presidente del Banco Mundial, como un acercamiento
holistico al desarrollo en los paises clientes del Banco. La programacion del Banco
Mundial debe ser compatible con el MDI, el cual se basa en cuatro principios y

objetivos interrelacionados que deben ser seguidos a nivel de pais. Estos son
compatibles con los principios basicos para las estrategias de desarrollo sostenible,

bosquejadas en el Recuadro 3.1:

Una vision y una estrategia de largo plazo;

Mejorada propiedad del pais sobre metas y funcionamiento del desarrollo;
Asociacion mas estratégica entre interesados

Responsabilidad por los resultados del desarrollo.

ElI MDI alienta el uso de un horizonte estratégico a largo plazo de, digamos, 15 a20
afos. Con destacar la interdependencia de todos los elementos de desarrollo: social,
estructural, humano, de gobernanza, medioambiental, econémico y financiero, busca
un mejor equilibrio en el disefio de politicas. Pone énfasis en las asociaciones entre
gobiernos, organismos de cooperacion al desarrollo, la sociedad civil, el sector
privado y otros. De particular importancia es una compulsion sobre la propiedad
nacional del proceso y la direccion de la agenda de desarrollo con entidades de
cooperacion al desarrollo bilateral y multilateral, cada una definiendo su respaldo
para sus planes respectivos.
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E1 MDI fue iniciada en 12 paises piloto’ y, también, en otros paises, que lo hicieron
por propia iniciativa. La implementacion del MDI tuvo un avance inicial disparejo,
lo que no era de sorprender dados los diferentes puntos de partida y las variables
circunstancias de los paises participantes. Hacia julio de 2000, después de 12 a 18
meses de la iniciativa (Banco Mundial 2000), mas de la mitad de los paises piloto
habia hecho su avance con la mayor parte de los elementos del MDI. El mas grande
de los avances se habia hecho en el desarrollo de la vision y estrategia de largo plazo,
en tanto que se habia hecho el menor de los avances en establecer sistemas
informativos de gestion administrativatransparente y abierta. Casi todos los paises
piloto se estaban centrando en cuestiones de la gobemanza, y muchos estaban
implementando proyectos para mejorar su sistema judicial. Rumania, por ejemplo,
habia emprendido una reforma en gran escala de su administracion publica. Varios
paises estaban enfatizando la importancia de ‘compartir el conocimiento y la
transparencia’ utilizando sitios web® de los MDI situadas en el pais.

El estudio mas reciente (Banco Mundial 2001 ¢; www. worldbank.org/cdf) informa
que hay avance continuo. La iniciativa (véase el apartado siguiente) de la PERP
(Ponencia de la Estrategia de Reduccion de la Pobreza) ha expandido
considerablemente el nimero de paises que procuran desarrollar estrategias basadas

en los principios del MDI. Sin embargo, la implementacion de los principios del MDI

ha sido dificil y desigual. El estudio examind el avance hecho en la implementacion
de los principios del MDI en 46 paises que o eran parte del grupo original de paises

piloto o habian preparado PERP provisionales o PERP completas. El estudio informa

que:

) la mayoria de los 46 paises estan desarrollando su vision de largo plazo;

° el 80 por ciento de estos paises se hallan desarrollando estrategias basadas en
debates intemos acerca de las aspiraciones nacionales;

° entre los grupos de interés ha sido lento el avance para la creacion de
asociaciones;

° es en losresultados sobre desarrollo de la responsabilidad donde se ha

registrado el menor de los avances.

La propuesta del MDI sugeria que se usara una matriz actualizada que mostrara las
actividades de todos los socios de todos los sectores (parte de la matriz para Vietnam
aparece en el Cuadro 3.3.). El proposito de lamatriz es dar a todos los actores un
marco de informacion que asegura la transparencia, y una base para coordinar los
esfuerzos y juzgar la eficacia de los programas y las estrategias. El estudio mostro
que tales matrices habian sido usadas de maneras diversas. Algunos paises estimaron
que una matriz deberia ser un rendimiento regular del proceso MDI, en tanto que
otros han confiado mas en maneras mas conocidas de compartir la informacion.

La estrategia de desarrollo de ciudades (EDC) es una aplicacion del MDI en el nivel
urbano y se la implementa en 27 ciudades, 21 de las cuales estan en Asia, entre las
que hay tres que estan ubicadas en paises piloto.

El MDI es parte de larespuesta del Banco a la necesidad de descentralizacion y de
cambios anejos en la estructura y funciones de los gobiemos.

"Los paises piloto son: Bolivia, Costa de Marfil, Reptiblica Dominicana, Eritrea, Etiopia, Ghana,
Republica de Kirguizstan, Marruecos, Rumania, Uganda, Vietnam, Cisjordania y Gaza.

8 Bolivia, Costade Marfil, Ghana, Repiiblicade Kirguizistan, Rumania y Vietmam
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Cuadro3.3: §emplo de un proyeco de patrén EDI, desde Vietnam

Estructural Humanos Fisicos Estrategias especificas
0] @) (€) C) (5) (6) (10b) @) (¥ (92) 9b) (10%) (1D (12) (13) (14)
Gober- | Sistem Sistem Red de Educa- La Cuestio | Elagua El El Tele Medio Agric./ Dearr.. Desarr. Bosques
nant+ de a Seguridad cién Salud nes y la poder trans- Comu- Am- Desar. Urbano del
favorab | Justicia | Financi Social y yla Cultura Sani- porte nica- biente Rural Sector
y ero Progra- Poblacion les dad ciones (no la Privado.
limpia mass silvi
o Sociales cultura.)
= Princi- | PNUD | PNUD | Equipo Equipo BM BM con Suecia ADB BM Japon Telstra | PNUD BM con ADB BM (IFC) P. Bajos
=) pales SIDA (con BM B SAC con SIDA con con Con (Cia. ADB PNUD BM
g Rntida- DANI $ SAC ADB & BM ADB, ADB, Semi- Japén ADB
A des DA dane- Con Orgs.de & Japon, BM estatal BM
8 Externo ses FMI la ONU ONU Suecia austra-
% lian).
3 Multi- PNUD | PNUD | Canada UNFPA BM ONU BM BM BM ADB BM PNUD | BM (IFC) WEFP
E late- ADB Japon PNUD ADB OMS ONU ADB ADB PNUD FAO ADB UNIDO ADB
2 ra- Alemn BM BM ADB BM ADB BM UNCDF
; les Suiza WEFP PNUD
2 Francia
£ Bi Suecia | Dinam. Paises Austrl. Suecia Suecia Finl- Japon Japon Candd | P.Bajos | Australia Suiza Australia Japon
_@ late- Alema | Austlia. Bajos Japon Japon Francia | landia Suecia | Dinam. | Francia | Suecia Dinam. Japon Suiza Alemania
2 rales nia Suecia RU Francia P. Bajos Finlan- Japon Corea Japon | Canada Bélgica Bélgica Suecia
& CE Francia Suecia Austrl. dia Austrl. Francia Dinam. Francia Dinamar-
% Canada | Alema- Bélgica Alemn. Paises | Paises. Aus- Norue- Paises ca
2 Dinam nia Bajos Bajos tralia ga.. Bajos Nueva
‘g arca Dinam. Zelanda
s Socie- Oxfam Radda Actionaid Funda- WWEF CECI
2 dad RU Barnen, Oxfam cion IUCN
3 Fundac RU, Save Ford
—§ Civil de Asia the
§ Children
2 RU
2 Sector Telstra
3 Privado (173
= pri-vd.)

* Donantes que estudian nuevos programas de gobernanza: Dinamarca, Canadi, Australia, Suecia, La CEy ADB

Fuente: www.worldbankorg.vn/partner/part2.htm

Nota. El primer proyecto que seindicé ha de ser completado gr adualmente hacia finales de 2000 (titulo: Los prerrequisitos par a el cr ecimiento sostenible y el alivio de la pobr eza)
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Los aspectos positivos del programa MDI incluye hechos como el que la propiedad pertenece
al pais, que la responsabilidad aparece mejorada y que la vision de desarrollo es de largo
plazo. Como sus principios armonizan con los criterios de las ENDS, los MDI podrian por lo
tanto formar la base de una ENDS de un pais. Sin embargo, a estas alturas también esta claro
que es una intencion del programa del MDI, en su totalidad, destacar la fincion del Banco
Mundial en el desarrollo sostenible.

(j Edrategiasde reduccion de la pobreza

Los mecanismos de planificacion estratégica de muchos paises en vias de desarrollo
se han centrado en las estrategias para reducir la pobreza. En 1996, por ejemplo,
Tanzania prepard el Plan de Accion para Aliviar laPobreza; sigui6 Uganda, en 1997,
con elPlan de Accion de Erradicacion de la Pobreza; y hacia finales de la década,
Zambia prepar6 una estrategia de alivio de la pobreza. Dichos planes eran de diversa
calidad. Los mejores eran en verdad estrategias intersectoriales para hacer frente ala
pobreza, pues tenian claras prioridades que contaban con su presupuesto. Otras, sin
embargo, tendian a no ser mas que una lista de proyectos de inversion en el sector
social.

Dentro del marco del MDI, el Banco Mundial y el FMI lanzaron en 1999 las
Estrategias de Reduccion de la Pobreza para paises de bajos ingresos. Las Ponencias
de Estrategia de Reduccion de la Pobreza (PERP) son documentos escritos que tienen
como base paises concretos y que detallan planes para alcanzar reducciones
sostenibles de la pobreza.

LosPERP, que originalmente se les exigia a los Paises Pobres Muy Endeudados
(PPME) como condicion para tener acceso al alivio de la deuda, a partir del 1° de
julio de 2002 los exigen todos los paises de la AIF.

Los principios que las estrategias de reduccion de la pobreza estipulan son que
deberian:

“... tener la conduccion del pais; ser desarrolladas de manera transparente:
con la amplia participacion de instituciones elegidas, los grupos de interés —
incluida la sociedad civil-, los organismos clave de cooperacion al
desarrollo y los bancos del desarrollo regional; y tener un claro vinculo con
las metas de desarrollo internacional acordadas: principios que estin
arraigados en la Estructura de Desarrollo Integral”.

(Comunicado del Comité del Desarrollo, septiembre de 1999)

Se gin el FMI, los PERP adoptan la forma siguiente:

“Losprepara el pais miembro en colaboracion con los funcionarios del
Banco Mundial y el FMI, como también con la sociedad civil y los socios del
desarrollo. Como se les actualiza anualmente, ellos describen el plan del
pais para las politicas macroeconomicas, estructuralesy sociales de
programas de ajuste trienal que fomenten el crecimiento y la reduccion de la
pobreza; y describen también necesidades financieras externas asociadas y
principales fuentes de financiacion. Las PERP provisionales (PERP-P)
resumen el conocimiento y andlisis actuales de la situacion de pobreza de un
pais, describen la estrategia de reduccion de la pobreza establecida y
disefian el proceso para producir de manera participativa un PERP
completamente desarrollado”. (www.imf.org/extemal/np/prsp/prsp.asp)
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La guia del Banco Mundial para los MDI y las PERP explicitamente respalda el

Un examen global
de PERP revda
gue hay creciente
propiedad por
parte de los paises
y un dalogo mas
abierto, pero que
Se necesitan
blancos realistas

Las PERP
requieren una
participacion
perfeccionada

... y empalmando = :
con procesos de empalme con procesos de toma de decision preestablecidos. En muchos casos, los
toma de decision gobiernos que desarrollan PERP han sacado provecho de esto, como asimismo los
preestablecidos socios externos que los respaldan; aunque en otros casos, hatomado tiempo
comprender los alcances de este método inclusivo.
El Banco y el FMI han preparado pautas para la preparacion y evaluacion (Comité
Mixto de Evaluacion) de PERP-P y PERP (en apéndices de FMI 2001). Estos
reflejan los principios de la MDI e incorporan una propuesta para reducir la pobreza,
que consta de tres partes y que se basa en: crear oportunidades econdmicas, apoderar
a los pobres y enfrentar la vulnerabilidad (como se la expone en el Informe del
Sedispone deun Desarrollo Mundial 2000-2001). Como un compendio de materiales de referencia que
libro de conwulta ayuden a los paises a preparar sus propias estrategias especificas, se ha preparado un
para las PERP Libro de Consulta de PERP, el que retine informacion sobre normas y politicas
internacionales probadas para la reduccion de la pobreza. El Libro de Consulta es un
documento evolutivo que sera revisado a laluz de los comentarios y la experiencia
de los paises. Se edito en dos volumenes: el primero cubre técnicas esenciales (p. €j.
mensura y analisis de la pobreza, seguimiento y evaluacion) y asuntos plurisectoriales
(p. ej. participacidon, gobernanza, medioambiente); el segundo volumen trata acerca
de asuntos estructurales y macroecondémicos (p. €j. crecimiento en pro de la pobreza,
comercio), pobreza rural y urbana, desarrollo humano y la infraestructura del sector
privado (asequibles en www.worldbank.org/poverty/strategies/sourctoc.htm).
Hacia marzo de 2002, el Banco Mundial y el FMI habian examinado un total de 42
Las PERP PERP provisionales, que son “mapas viales” para los futuros PERP cuya finalidad es
provisionales son reducir la tardanza en aliviar la carga de la deuda y en conceder los empréstitos de
hmapas viales favor. También se habian examinado diez PERP completas para: Albania, Bolivia,
acia lasPERP . . . . oo .
completas Burkina Faso, Honduras, Mauritania, Mozambique, Nicaragua, Nigeria, T anzaniay

Uganda (www. worldbank.org/prsp). Se habian rendido tres primeros informes
anuales relativos al avance de la implementacion (T anzania, Uganda y Burkina Faso).
Las comisiones también recibieron un informe sobre un estudio global del modo de
abordar las PERP (empezados a mediados de 2001) que proporciona descripciones
de métodos probados para paises y socios, numerosos paises de ejemplo y cobertura
periodistica de asuntos sectoriales. Las comisiones hicieron suyos sus principales
hallazgos: le necesidad de realismo en fijar los objetivosy en escoger los indicadores
apropiados; el aseguramiento de contar con oportuno control de los avances; buen
manejo del gasto publico; y la focalizacion en el crecimiento, las fuentes del
crecimiento y el papel del sector privado

(www. worldbank.org/poverty/strategies/review) (Recuadro 3.16).

A pesar de laintensa actividad desplegada por el Banco y el FMI en las PERP, y su
relativa falta de atencion prestada hasta hoy a cuestiones clave de la sostenibilidad
ambiental, el crecimiento econdémico y la diversificacion, estas propuestas poseen la
capacidad de tomar sobre si la mas amplia funcién de ENDS.

Como lo ha subrayado el examen del Banco Mundial/FM], seria ttil proceder a
perfeccionar la base de la participacion y el analisis de los nexos que hay entre medio
ambiente y pobreza. Un estudio separado del Banco Mundial sobre la participacion
en las PERP, elaborado por el Grupo de Participacion del Departamento de
Desarrollo del Banco, ha hecho una sintesis entre las evaluaciones externas de
participacion en el proceso PERP y el anélisis intemo de participacion de los 33
PERP-P y los9 PERP completos (Banco Mundial, 2002). El informe concluye que
“casitodos los paises se ubican en lamitad inferior del prisma”y que la
participacion de la informacion y la consulta reciprocas quedan en gran parte
confinadas a las metropolis. Ademas, el proceso es conducido por los ministerios de
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Reauadro 3.16: Progresos conlas PERP: puntos dave del estudio global hecho
por €l Banoco Mundial yel FMI

N.B. Este recuadro se basa en extractos sacados del principal informe sobre el estudio y en el
resumen separado de los principales hallazgos (disponibles en:
www.worldbank.org/poverty(strategies/review).

“Esta claro que en cuanto a analisis y en cuanto a organizacion, el desarrollo de las PERP
constituye un gran reto para los paises de bajos ingresos. Aparte de administrar un complejo
didlogo de principios con los socios del desarrollo, los gobiemos de bajos ingresos tienen que
montar una estrategia integrada de reduccion de la pobreza de mediano plazo que cuente con
metas de corto y largo plazo y sistemas de seguimiento. Es éste un conjunto de tareas que
pocos paises industriales podrian hacer de buena manera y de forma sistematica. En muchos
paises, estas tareas deben ser manejadas con una limitada capacidad institucional y técnica, y
de manera tal que refuercen —y no que socaven- las actuales instituciones, y los procesos y
sistemas de gobernanza nacionales. Por consiguiente, existe una necesidad de tener auténticas
expectativas acerca de las PERP que estan a vias de desarrollo”.

“El mensaje medular es que en la mayoria de los gobiernos de los paises de bajos ingresos, y

entre las organizaciones de la sociedad civil y sus socios del desarrollo, hay un amplio

acuerdo en que siguen siendo validos los objetivos del método PERP (...) y en que en el

transcurso del tiempo ha habido perfeccionamiento tanto en procedimientos como en

contenidos (...). Hay amplio acuerdo en cuatro logros clave alcanzados hasta hoy por la

propuesta PERP, a saber:

e una creciente sensacion de propiedad sobre sus estrategias de reduccion de la pobreza, en
la mayoria de los gobiernos;

* un didlogo con gobiernos y, con por lo menos partes de lasociedad civil, mas abierto que
antes;

e lareduccion de la pobreza ocupa un lugar mas prominente en los debates de politicas;

*  una aceptacion de los principios de lapropuesta PERP por parte de la comunidad de
donantes”.

“Sibien es prematuro llegar a conclusiones definitivas acerca de las repercusiones de
desarrollo que tendra la propuesta PIERP, hay no obstante una gama de buenas normas por
paises y sus socios en el desarrollo. En realidad, hay sélo unos pocos casos concretos en los
cuales se practican tales normas”.

PERP provisiondes

“Los requisitos para un PERP-P fueron deliberadamente reducidos al minimo, auque
evidentemente esto no fue ampliamente comprendido por todos los grupos de interés. El
PERP-P iba a describir la situacion existente (con respecto a la pobreza: la estrategia de la
reduccion de la pobreza actual y la infraestructura macroeconémica y de politicas) y a exponer
un plan para desarrollar una PERP completa (que incluya procedimientos participativos;
planes para identificar y desarrollar las politicas adecuadas, objetivos e indicadores; y un
sistema para la implementacion de seguimiento y evaluacion). Las obligaciones y los
objetivos de politicas para afios distantes iban a ser revisados en la PERP completa”.

“Si bien la calidad de los PERP-P ha variado, su preparacion ha servido a un propdsito util
cuando ha alentado a los paises a hacer un balance de los datos y politicas existentes para
lanzarse en un proceso mas amplio de repensar estrategias corrientes, y producir itinerarios
con plazos y fechas limite para la preparacion de su primera PERP completa. En muchos
casos (p.¢j. Mongolia y Nicaragua), las PERP-P demoraron mas de lo esperado, dado que
estos paises habian presentado documentos muy exhaustivos. Al mismo tiempo, sin embargo,
a veces los mapas viales eran relativamente flojos con respecto a los planes para los procesos
participativos (p. €j. Senegal); a los planes para llenar los vacios de informacion (p. €j. Sierra
Leona) y a los arreglos institucionales propuestos para la PERP (p. ¢j. Moldavia y Tayikistan).

77




Esto parece haber sido causado tanto por una confusa comprensién de la naturaleza de una
PERP-P como por las presiones impuestas por los cronogramas de PPME y de PRGF”.

“ Aun cuando inicialmente a las PERP-P se las consideré como un recurso de transicion, ellas
pueden ser todavia utiles en muchos de los cerca de tres docenas de paises de bajos ingresos
que necesitaran preparar unas PERP para tener acceso a empréstitos de favor y/o al alivio de la
carga de la deuda, otorgados ya sea por el Banco o el Fondo™.

“En su afan de reunir los requisitos para conseguir el alivio de la carga de la deuda, muchos
paises preparaban sus PERP-P demasiado a la carrera. En efecto: el esfiierzo de muchos paises
por alcanzar su momento de resolucion en la fecha mas proxima posible se hacia a expensas
de la calidad de algunos mapas viales de PERP-P; por ejemplo, a expensas de los planes de
participacion y de las providencias institucionales propuestas”.

PERP completas

Diez paises han finalizado su primera PERP completa. Estas offecen apreciables variaciones
en forma y contenido, que reflejan el punto de partida, las capacidades y las prioridades de
cada pais. Cada uno de los documentos incluyé los cuatro elementos propuestos en el informe
conjunto Banco/Fondo sobre las PERP (Cuestiones Operacionales, SM/99/290, 12 Dic. 1999):
(a) una descripcion de los procesos de participacion utilizados en preparar la PERP; (b) un
diagnostico de la pobreza; c) objetivos, indicadores y sistemas de seguimiento; y (d) trdmites
publicos prioritarios. Sin embargo, las PERP variaron apreciabl emente en cuanto al peso
relativo concedido al tratamiento de los elementos esenciales, y a las areas clave dentro de
estos elementos; y en cuanto al estilo y forma de presentacion. Los puntos clave planteados
acerca de los documentos y el método PERP incluyen:

e generalmente, a las PERP selas ha empalmado con los datos y los analisis de estrategias
previas;

e en relacion con su PERP-P, reflejan un importante avance en cuanto a procedimiento y
contenido;

* en casi todo los paises, han sido objeto de atencion al mas alto nivel politico; y muchos
contienen Util informacién acerca de las disposiciones institucionales para su preparacion
¢ implementacion;

* en algunos casos, los documentos han clarificado los nexos entre las PERP y los planes y
procesos de toma de decision gubernamental es establecidos, especialmente en la
formulacion del presupuesto;

La participacion

* las PERP han establecido un supuesto a favor de la franqueza, la transparencia y la
participacion de base amplia: el supuesto ha llevado a menudo a un mejor didlogo dentro
de los varios sectores del gobierno y entre el gobierno y los interesados nacionales, y ha
atraido a nuevos participantes hacia el didlogo sobre politicas;

* sin embargo, se han expresado algunas preocupaciones acerca del insufi ciente
compromiso por parte de ciertos grupos e instituciones consideradas clave en los
es fuerzos pro reduccion de la pobreza;

* generalmente, el grado de compromiso de los ministerios sectoriales no es tan alto como
el de los ministerios principales, tales como el de hacienda o el de planificacion;

* en general, el papel que desempenan los parlamentos en el proceso de las PERP es
limitado, aunque en algunos paises hay parlamentarios que toman parte en ellos;

* en la mayoria de los paises, hacer intervenir en el proceso a las organizaciones de la
sociedad civil ha mejorado con el tiempo;

e en algunos casos, ha habido impedimentos para profundi zar y ampliar el proceso de
manera que satis faga las expectativas de todos los componentes;

*  hay alguna evidencia de que los esflierzos de la sociedad civil han tenido efecto en el
contenido de los PERP, especialmente en llamar la atencion hacia los problemas de la
exclusion social y los efectos empobrecedores de una mala gobernan za;

*  En algunos paises puede existir el riesgo de una “ fatiga de participacion™;
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La diagnosis de la pobreza

* apesar de los importantes avances en cuanto a datos y analisis de la pobreza habido en las
PERP en relacion con estrategias y marcos de politica gubernamentales preexistentes, el
analisis del efecto que las medidas inspiradas por esas politicas han tendido en la vida de
los pobres parece haber sido muy limitado;

* tipicamente, el analisis de la pobreza y su impacto social que figuran en los principales
programas y politicas no ha sido incluido como parte de las PERP.

Objetivos, indicadores, seguimiento y evaluacion (M&E)

*  Muchas PERP fijan objetivos de largo plazo que parecen demasiado ambiciosos en
relacion con logros anteriores y/o con los probables recursos disponibles;

e amenudo las PERP carecen de indicadores de procesos intermedios que ayuden a seguir
la pista a la implementacion de programas publicos;

*  Muchas PERP tienen planes detallados para perfeccionar la capacidad del M&E, pero no
siempre se ha definido claramente la estructura institucional del seguimiento;

Tramites publicos prioritarios

* Las PERP son generalmente débiles respecto de priorizacion y especificidad de acciones
publicas;

* algunas PERP precoces han hecho progresos en identificar politicas de crecimiento en pro
de los pobres;

* habia varios defectos de presentacion y contenido en las estructuras macroeconémicas
adelantadas por las primeras PERP. Todas contenian ambiciosos objetivos de
crecimiento, pero a todas les habria venido bien un andlisis mas perspicaz de fuentes y
niveles de crecimiento mas probables;

*  cuestiones trascendentales clave (p. ¢j. el género, el SIDA/VIH, la buena gobernanza, el
desarrollo rural) han sido enfrentadas en diversos grados;

* todas las PERP han enfatizado que el acceso a servicios es una preocupacion clave, en la
cual mejorar el acceso a la educacion es una prioridad;

* en general, se reconoce que para el crecimiento tiene primacia del sector privado;

* la mayoria de las PERP han tratado cuestiones concernientes a la transparencia en el
comercio, pero s6lo en escasa medida;

EJEMPL OS (Fuente: FMI 2001)

“Laestrategia para la reduccion de la pobreza de Tanzania se afirma en una estructura
macroeconoémica cuya finalidad es elevar la tasa de crecimiento del PNB sin alterar la
estabilidad macroecondmica. Ella se centra en la tarea de reducir la escasez de renta y en la de
intensificar las posibilidades humanas, la supervivencia y el bienestar. Se va a conseguir la
reduccién de la escasez de renta mediante el desarrollo rural/agricola y el incremento de las
exportaciones. También el gobierno pone mucho énfasis en el adelanto de la educacion
primaria, en el acceso a los servicios de la salud y el agua (especialmente en las areas rurales),
y en la gobernanza (inclusive en la lucha contra la corrupcion y en un mejor acceso al sistema
judicial). Al mismo tiempo, la PERP reconoce francamente que hay lagunas en el analisis de
la pobreza, en algunos componentes de estrategia, y en la amplitud del proceso participativo.
La PERP explica detalladamente los planes para rectificar estos desajustes en los meses
venideros.

“Sibien es cierto que a la estrategia se le reconocen aspectos positivos, el Comité Mixto de
Evaluacion de la PERP y los comentarios por parte del Directorio Ejecutivo identificaron
varias areas que requeriran trabajo adicional, inclusive: datos estadisticos sobre la pobreza;
calculo de costes del programa; seguimiento y evaluacion; atencion adicional a areas
especificas como la del género y la del medioambiente, y las repercusiones del SIDA/VIH; y,
fundamentalmente, dar cuerpo a la estrategia de desarrollo agricola. El trabajo ya emprendido
por el gobierno y la sociedad civil sobre la integracion de los problemas del género en el
proceso de planificacion de presupuesto deberia proporcionar la oportunidad para asegurarse

de que el género quede integrado de manera total en la estrategia de reduccion de la pobreza
de Tanzania”.
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Las ONG son
escépticas y
criticas

“En Mauritania laPERP estuvo precedida por la estrategia contra la pobreza. Comprende la
introduccion y expansion de procesos participativos con la sociedad civil, como asimismo, la
consulta con socios del desarrollo. Empalmandose con estos procesos, la PERP reconoce la
naturaleza multidimensional de la pobreza y offece una vision integrada para reducirla
basandose en cuatro elementos interrelacionados: acelerar el crecimiento econdomico sin

sacri ficar la estabilidad macroecondémica; estimular el crecimiento econdmico en pro de los
pobres (es decir desarrollo rural, respaldo a las empresas pequefias y medianas); desarrollar
los recursos humanos por medio de la educacion, los servicios médicos y el acceso a la
infraestructura basica; y fortalecer la capacidad institucional y la gobernanza (inclusive la
administracion publica y la reforma judicial, la descentralizacion, intensificar las asociaciones
con la sociedad civil y desarrollar un eficaz y transparente manejo de los gastos publicos y
sistemas de control de consecuencias). La PERP fija el ambicioso objetivo de reducir a la
mitad la escasez de renta hacia el 2010; y hacia el 2015, reducirla a méas o menos un tercio del
nivel que se le estima actualmente. El Consejo del Banco Mundial, y el del FMI aprobaron
decididamente la estrategia, aunque tomando nota que estaba expuesta a ciertos riesgos,
inclusive a posibles insuficiencias en las metas de crecimiento econémico, los ingresos
presupuestarios y la financiacion externa; y al eficiente y oportuno cumplimiento de servicios
a los pobres.

“Tanto las discusiones del Directorio Ejecutivo como el Comité Mixto de Evaluacion del
PERP han sido francos en sefalar las lagunas en los analisis internos, hechos por los paises, de
la compleja mezcla de politicas y medidas prioritarias que se necesitan para asegurar tanto el
crecimiento econémico de base amplia como los resultados especificos de reduccion de la
pobreza. No es de extraiar que aquellos paises en situacion de empalmar con experien cias
anteriores de programas de reduccion de la pobreza hayan sido capaces de elaborar estrategias
iniciales mas exitosamente que aquellos que carecen de tal experiencia. Pero incluso en los
casos de paises mas exitosos, problemas basicos -como limitaciones de capacidad y falta de
datos adecuados- han dificultado la tarea de preparar estrategias del todo bien elaboradas. Por
ejemplo, las PERP completas de Mauritania y Tanzania tuvieron que confiar en anteced entes
sobre la pobreza que tenian entre 5 y 10 afios de antigiiedad. Hasta cierto punto, las obras
existentes del Banco y del Fondo —tales como el trabajo economico y de sectores (TES) basico
del Banco- pueden ayudar a suministrar materiales que los paises necesitan para preparar sus
estrategias, pero es probable que cada vez se haga més necesaria -esp ecialmente en paises que
hacen la transicion hacia las PERP completas- adicional asistencia técnica y respaldo para
construccidon de capacidad, inclusive de parte de socios del desarrollo.

finanzas y los de planificacion; mientras otros ministerios, como el de la salud y el de
la educacion, desempefian un papel intrascendente. Sobre la participacion por parte
de organizaciones de la sociedad civil, el informe concluye que las ONG estén
pasando a asumir un papel cada vez mas importante. Sin embargo, se les presta poca
atencion a las ONG no convencionales, tales como los grupos comunitariosy las
organizaciones de mujeres. Otras de las debilidades que se ponen de relieve son la
falta de calidad en los datosy la ausencia de anélisis sobre el género. El estudio
sugiere que los paises hagan el aprendizaje y la evaluacion de manera conjunta entre
ellos y que se ponga mayor atencion a la participacion del gobierno local. El
desarrollo de las PERP ha cobrado fuerza, pero subsiste un apreciable escepticismo
acerca de sus intenciones subyacentes. En 2001, dos afirmaciones hechas por
participantes que representan a la sociedad civil, concluyeron que la propuesta PERP
es simplemente entregar programas de ajuste estructural en nuevo envase, antes que
planes de desarrollo centrados en la pobreza. Se dijo de ellostambién que habian
fracasado en cuanto a incorporar a la sociedad civil y a los parlamentarios en las
discusiones de politica econémica. Ultimamente, ONG asiaticas han hecho
comentarios sobre problemas que ellas enfrentan con los procesos PERP en su region
( Recuadro 3.17).

80




Reaadro 3.17: Oposidon delasodedad avil alas PERP vy criterios delas ONG

En mayo de 2001, en una reunion efectuada en Kampala, 39 organizaciones y redes regionales de 15
paises africanos estuvieron de acuerdo en declarar quelas PERP eran “simplementeun esfuerzo por
salvarlas apariencias antela dedinantelegitimidad del FMIy del Banco Mundial. El contenido de las
PERP continia anteponiendo los derechos corporativos a los derechos sociales, medioambientales y
humanos. Antes que capacitar ala gentepara que decidan sus contenidos, las PERP significan mayor
control del FMIy del Banco Mundial no solo sobrepoliticas financieras y economicas sino también
sobre cadauno de los aspectos y detalles de nuestras politicas y programas nacdionales. El programa
macroeconomico aunno ha sido presentado para su discusion pero se prevé que los programas contra
la pobreza han deser compatibles con el paradigma neoliberal que incluye la privatizacion, la
liberalizacion de normas, las restricciones presupuestarias y la liberalizacion comercial y financiera.
Sin embargo, éstos pasan por alto el papel que desemperian los factores y fuerzas internacionales/
mundiales en crear las crisis econémicas y la pobreza.”

Ladeclaracion detalla de qué manera los problemas que plantea el proceso limitan laparticipacion dela
sociedad civil; y seflalaque a las ONG surefias se las ha apartado de su tarea de oponerse a los
programas de ajuste estructural (PAE)y alainiciativa de endeudamiento de los PPME. Llama a las
ONG a que: “volvamos a nuestras propias agendas, infundamos nuevo vigor a nuestro compromiso,
reforcémoslo ain mas; y trabajemos con la gente a nivel de las bases” (acerca de la declaracion, véase
affodad@samara.co.net.zw).

Otra declaracion firmada por 19 ONG francesas en marzo de 2001 1lama la atencién hacia“la ilusion” de
la propiedad. Exhorta a que las corporaciones intemacionales de financiacion (CIF) y sus accionistas
principales cancelen la deudade los paises pobres, aseguren la participacion plena delos parlamentos
nacionales y las organizaciones de lasociedad civil en las discusiones de reforma macroeconémica, y
que se aboquen a una reforma a fondo de las CIF (acerca de la declaracion, véase aginci@globenet.org

y www.globalnet.org/ifi).

Fuente: Proyecto Bretton Woods (2001)

Foco Sobre el Sur Mundial ha emitido un informe que evaltia los procesos PERP en la RDP de Laos, en
Camboyay en Vietnam. Extraido de entrevistas a lasONG y a las misiones del Banco Mundial, el
informe llega a la conclusion de que las PERP provisionales elaborados para estos paises no tienen por
finalidad la erradicacion de la pobreza. Mientras que Vietnamha estado en mejores condiciones para
dirigir el proceso, las PERP provisionales han entrado en conflicto conlos planes de desarollode
mediano plazo tanto enla RDP de Laos como en Camboya. El informe critica el nivel de participacion
en la preparacion del proceso. Mientras que las ONG prominentes fieron consultadas, la falla en traducir
los documentos al jemer o al laosiano margind a la mayoria de los actores de 1a sociedad civil. Los
investigadores de“Foco” creen que el Banco Mundial esté repitiendo sus errores del pasado, ya que sus
recomendaciones de politicas son similares a las antiguas medidas de ajuste estmuctural. El informe
revela que los resultados de las evaluaciones hechas por la Iniciativa de Examen Participativo del Ajuste
Estructural sobre los efectos que los PAE han tenido en esos paisesno han sido revelados a ninguno de
los tres gobiemos en cuestion.

En BanglaDesh, el 9 de mayo de 2002, los patticipantes en una convencion nacional sobre estrategia de
reduccion de la pobreza (ERP) organizada porla Expectativa del Apoderamiento al Pueblo (EAP) y por
la Asistencia de Accidon Bangla Desh, condenaron la falta de transparencia en el proceso depreparacion
deunERP.La critica hecha fue que el calendario fijado por el Banco Mundial y el FMI parala
participacion dela gente en el proceso amenazaba con llevar al “abandono de los principios mismos de
lareduccién de lapobreza”. Una declaracion delos participantes hacia un llamamiento a que el Banco
Mundial y el FMI quitaran de en medio la condicionalidad para recibir financiamiento adicional ,y a
que desarrollen un “ mapa vial” transparente para guiar el proceso ( www.focusweb.org).

Fuente: Proyecto Bretton Woods (2002)
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3.42 Edrategias subnacionales

Muchos paises poseen marcos de planificacion estratégica en los diversosniveles
subnacionales, inclusive en planificacion urbanay regional. Algunas de estos marcos
tienen su origen en mecanismos nacionales. Una serie de recuadros exponen
experiencias en tal sentido. En el recuadro 3.18, se describen los planes de accion
medioambiental de Zimbabwe. En el recuadro 3.19 se describen las Agenda21
locales que han sido desarrolladas por muchos paises. En el recuadro 3.20 se

Recuadro 3.18: H mecanismo delos PAAD de Zimbabwe

Los Planes de Acciéon Ambiental de los Distritos (PAAD) fueron lanzados en 1995 como un
ejercicio piloto. Este fue el complemento a la Estrategia Nacional de Conservacion
desarrollada con el respaldo del PNUD. Los PAAD son implementados por el Departamento
de Recursos Naturales (DRN) del Ministerio del Ambiente y el Turismo. El objetivo de los
PAAD es preparar planes de accion medioambiental para todos los distritos de Zimbabwe. La
primera fase se centrd en sélo una circunscripcion en cada uno de los 8 distritos piloto,
contando incluso con carteras presupuestadas para el desarrollo sostenible del fondo de
recursos naturales del distrito y para una actividad a ser implementada inmediatamente, con el
fin de abordar un problema ambiental identificado por los aldeanos del distrito.

En 1999, luego de un examen critico previo, lainiciativa fue ampliada: en total, ella cubre

ahora dos distritos por provincia. El foco de los PAAD se concentra en el alivio de la pobreza,

el mejoramiento socioecondomico y la degradacion ambiental. El programa total es

supervisado por un comité directivo de altos fincionarios. Hay equipos de estrategia

provincial que son responsables por el adiestramiento de equipos de estrategia de distrito, de

circunscripcion y de comunidad. Hay en cada distrito un equipo de estrategia de distrito que

responde por facilitar el proceso e informar al subcomité pertinente del Comité de Desarrollo

de Distrito Rural. Las actividades de cada distrito comprenden:

e participacion con aldeanos para identificar problemas ambientales, fijar prioridades e
iniciar accion;

* en todas las circunscripciones reunir la informacion ambiental, econémica e institucional
pertinente;

*  exploracion de todos los programas/proyectos ambientales;

* movilizar el aporte de datos técnicos en el desarrollo de los planes;

* documentar a las instituciones y a los expertos pertinentes, y definirles sus flinciones en la
implementacion del plan;

* identificar y disefiar programas/proyectos que integren los elementos principales del plan;

e documentar los requisitos para la implementacion de cada plan;

*  propagar cada plan entre las instituciones y grupos, y crear consenso sobre su
conveniencia.

El ambito en el cual las actividades se inician es ahora el de circunscripcion antes que el de
comunidad, pues a éste se le considerd haber fracasado; y el adiestramiento en el uso de
métodos de participacion introducidos en la primera fase ha sido suspendido. Como base
experimental, esta iniciativa tiene mucho de ser iniciativa piloto. Los costos operacionales
para aumentar a escala tan exhaustivo planteamiento son considerables, en particular, dada la
tendencia a debilidad de la capacidad institucional en los concejos locales. También es del
caso considerar que el logro de objetivos estratégicos de &mbito municipal puede estar
condicionado por la integracion de la politica y practica de desarrollo sostenible de ambito
nacional y, en tal sentido, por varias medidas de niveles espaciales de gobernanza pertinentes.
Por e¢jemplo, el éxito de los procesos de reciclaje en el nivel de aldea o de vecindario puede
depender del apoyo de estrategias e instrumental econémico de nivel mas alto.

Fuente: Munemo (1998)
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Recuadro3.19: Agenda 21 Local

El concepto Agenda 21 Local (A21L) fue ormulado y lanzado en 1991 por el Consejo
Internacional para Iniciativas Locales sobre el Ambiente (CIIL A) como un marco de
referencia para gobiemos locales de todo el mundo al objeto de implementar los acuerdos de
la Conferencia sobre Ambiente y Desarrollo de las Naciones Unidas (CADNU). Durante el
proceso preparatorio de CADNU, entre 1991 y 1992, junto con organizaciones y asociaciones
nacionales e internacionales de gobierno local (OGL) socias, el CIILA abog6 por el concepto
A21L.

Como consecuencia de CADNU, tanto gobiernos locales como OGL nacionales e
internacional es, mas organizaciones internacionales y de la ONU, comenzaron a experimentar
con la implementacion del concepto A21L. Algunos gobiernos locales, a menudo apoyados
por asociaciones municipales nacionales, desarrollaron métodos de planificacion A21L de
acuerdo con sus circunstancias.

La A21L encara el problema de la capacidad, problema que ha obstaculizado otros métodos
(Recuadros 3.13 y 3.15). Puede ayudar a abordar muchas debilidades o frenos de la
planificacion y en el manejo ambiental del desarrollo local, pues aumenta la voluntad tanto de
ciudadanos como de organizaciones comunitarias y ONG de ““ proveerse” para la planifi cacion
y el manejo ambiental alli donde ellos estan organizados de manera tal de alentar y apoyar su
participacion. Ellas también tienen algiin potencial para integrar asuntos ambientales
mundiales en los planes locales.

Las A21L representan una innovacion findamental en la planificacion local del desarrollo

sostenible. Ellas tienen una identidad internacional y una red internacional, pero son (se

proponen ser) conducidas e implementadas localmente. En su expresion mas positiva, las

A21L:

e se asientan en un amplio proceso inclusivo de consulta, coordinado por la autoridad local,
y atraen a todos los interesados clave;

* se aseguran de que los asuntos ambientales —desde los més localizados hasta los
mundiales- entren en el cauce dominante de la planificacion y la gestion urbanas;

* proporcionan un medio eficiente y equitativo de identificar metas comunes, reconciliando
intereses en conflicto y creando asociaciones de trabajo entre entidad es gubernam entales,
empresas privadas y grupos de la sociedad civil,;

Al cabo de diez afios, la experiencia con las A21L indica que el liderazgo y el compromiso
locales son fundam entales; pero también que el éxito de una A21L depende mucho de su
contexto. Su eficacia depende de la responsabilidad, la transparencia y la capacidad del
gobierno local, aunque ellas pueden también transformarse en un medio para promover estas
cualidades. Por eso, lamayoria de los ejemplos de A21L exitosas e influyentes proviene de
ciudades en las cuales ha habido findamental es mejoras en la calidad del gobiermno local,
siendo s6lo unas pocas las que se pueden atribuir al proceso A21L mismo. De igual manera, la
capacidad y los incentivos dela A21L para integrar asuntos ambientales mundiales en los
planes locales dependen de redes nacionales e internacionales de apoyo, aunque también
pueden ayudar a fortalecer tales redes.

Seglin el CIILA (2002), los procesos A21L se van extendiendo por el mundo: 6416
autoridades locales de 113 paises o han contraido ya un compromiso formal con las A21L o
estan moviéndose en direccion al proceso; y en 18 paises estan en marcha campaiias que dan
cuenta de 2640 procesos.

La mas exitosa de las A21L puede servir de fiente de inspiracion a la planificacion estratégica
del desarrollo sostenible no sélo en el ambito local sino también en el nacional y en el
internacional, en donde el establecimiento de asociaciones de autoridades locales puede
ayudar a proporcionar voz ¢ influencia colectivas. Ellas han ayudado a crear nuevas y mejores
maneras de administrar los ambientes locales y, con ello, han atraido a una amplia gama de
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interesados. También hay mucho que aprender de los casos menos exitosos, los cuales ilustran
algunos de los obstaculos clave para la planificacion del desarrollo sostenible local, inclusive
los peligros de quedarse al margen de la planificacion urbana (dando comienzo a unos pocos
proyectos secundarios pero evitando las findamentales cuestiones de politica) o de subestimar
la resistencia que se opone a las maneras nuevas de hacer las cosas (cumplir con las
formalidades, pero sin realmente cambiar los procedimientos operativos estandar del gobiemo
local).

Se pueden encontrar varias evaluaciones en wwwe.iclei.org. Ellas muestran que una de las mas
importantes dificultades para lograr eficacia ha sido la de armonizar reglas y estandares
nacionales y locales. A menos que las medidas y reglamentaciones locales sean resp aldadas
por politicas y sistemas reguladores nacional es, ellas no pueden ser eficaces.

La A21L ha alentado diligentemente a los gobiernos citadinos a compartir sus experiencias.
Esto ha llevado a los profesionales de A21L a identificar cinco factores clave para el éxito, los
que también coinciden con los principios y elementos de las estrategias para el desarrollo
sostenible de los recuadros 3.1 y 3.2.

*  compromiso multisectorial en el proceso de planificacion, a través del grupo de interés
local que sirve como organismo de coordinacion y politica para preparar un plan de
accion de desarrollo sostenible local;

*  consulta con grupos comunitarios, las ONG, industria, iglesias, entidades
gubernamentales, grupos y gremios profesionales, a fin de crear una visiéon comin y de
identificar propuestas y prioridades para la accion;

*  evaluacion participativa de condiciones y necesidades locales, sociales, economicas y
ambientales;

*  proceso participativo de fijacion de metas mediante negociaciones entre interesados clave
para alcanzar las metas y la visidon expuestas en el plan de accion; y

*  control de e informacion sobre los procedimientos -con inclusiéon de indicadores locales-
para seguir la trayectoria del avance y permitir a los participantes hacerse responsables
del plan de accion.

Fuentes: CIILE /1997, 2000); Hardy ef al. (2001); Gordon McGranahan, comunicacion
personal

Recuadro 3.20: Reladonesentre | as estrategias de conservadon
nadonal, provndalesy de distrito de Pakistan

La Estrategia de Conservacion Nacional (ECN) de Pakistan exigi6 unas estrategias
provinciales, mas especificas (ECP). La primera en responder fue la Provincia Fronteriza del
Noroeste (PFN), o Sarhad. Esta llevo alos criterios de participacion e integracion un paso
mas adelante que la ECN al ser la primera en:

* adoptar mesas redondas de grupos de interés multiples (participada por un modelo
canadiense, a través del apoyo de CIDA);

» adoptar estrategias de conservacion de distrito (ECD): en Chitral y en Abbotabad;

* intentar definir ‘indicadores de sostenibilidad’ para medir los progresos;

» aprobar Fondos de Desarrollo Sostenible provincial;

* intentar un enlace entre una ECP y organismos del sector privado.

Con el tiempo, en Pakistan se ha acumulado mucha experiencia en estrategias de
conservacion: a través de las ECN, luego en las ECP y ahora, a través de las ECD. Si bien,
debido a una débil administracion central, las ECN perdieron impetu como procesos de
aprendizaje dentro del gobierno, ha habido, no obstante, un aprendizaje continuo durante el
desarrollo de los ECP y las ECD. Son principalmente el [UCN de Pakistan y algunos
donantes extranijeros quienes estan haciendo el seguimiento de ese aprendizaje. En la
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Recapitulacion de Mediados del Periodo 1999-2000 de 1a ECN (Hanson ef al., 2000) se lee:

“Nos ha impresionado la medida en que la mayoria de las actividades que se desarrollan en
el ambito local han estado guiadas por la demanda, en tanto que aquellas que operan en
dambitos mas importantes, en especial en el de ECN, estan guiadas por la oferta. Las ECN
tratan acerca de un loable conjunto de conceptos que tienen influencia en la vida de la gente,
pero la manera compleja y abstracta en que se los presenta, supone una copiosa oferta de
pensamiento nuevo que no puede ser bien implementado toda vez que parece quedar fuera del
alcance de las instituciones. En ambitos muy locales, la gente y las instituciones tienen
suficientemente claro cudl es su demanda en el contexto de su comunidad, unidad familiar,
etc. Sirvan de ejemplo. los objetivos del control dela contaminacion, el manejo de residuos,
el agua potable limpia, el acceso a aguas de regadio en suficiente cantidad y calidad, y los
creditos para la proteccion de la fauna. En el nivel provincial hay una combinacion de
demanda prdctica y de extensa oferta de concepciones tedricas acerca del manejo idoneo de
los recursos naturales y el medio ambiente.

“[De este modo], nuestra conclusion es que cuanto mdas cerca de los clientes operen las
estrategias —la gente de Pakistan y sus instituciones locales- mayores seran las
probabilidades de que ellas reflejen el interés y la demanda reales y, por lo tanto, mayor
podra ser su influencia. Por supuesto, hay todavia una necesidad de continua oferta deideas
que puedan sobrepasar la demanda del momento, pero en cuanto éstas sobrepasen en gran
medida la capacidad —o incluso tal vez, el nivel deinterés/ conocimiento - de la gente, serd
dificil implementarlas. En esencia, esto significa poner mucho mayor énfasis en el desarrollo
de la implementacion y comprension de nivel local de la demanda. Refuerza la necesidad de
que todo el proceso de la estrategia de conservacion funcione de manera que armonice con
los esfuerzos del gobierno por descentralizar el poder, y de que sea capaz de controlar el
flanco de la demanda del desarrollo sostenible tan cuidadosamente como sea posible a fin de
estar suficientemente seguros de cudles son las preocupaciones imperantes dentro de distritos
especificos y en al ambito comunitario.

“[Hay], ademas de la cuestion de la oferta y la demanda, tres puntos interesantes. El primero
es que al pasar de ECN a ECD se produce el fluyjo desde principios de conservacion a
prioridades de desarrollo. El segundo es que una ECN todavia tiene que tratar con macro
sistemas y nexos internacionales como una combinacion de asuntos que pueden afectar los
otros dos ambitos. El tercero, la cuestion de aumentar a escala y movilizar recursos, serd
asunto mayusculo en el ambito de distrito, con la probabilidad de que para el uno y el otro
haya un alto grado de intervencion provincial.

“Sin un conjunto coherente de estrategias provinciales en todo el territorio, sera muy dificil
que una ECN revitalizada sea tan eficaz como debiera. Ala ECN sele debiera permitir
centrarse en problemas nacionales e internacionales, y en estrategias provinciales de apoyo,
siempre que éstas sean guiadas en lo fundamental desde las provincias y, sucesivamente,
desde los distritos.”

En el Cuadro 3.4 se comparan las caracteristicas de las diferentes estrategias

expone la experiencia de Pakistan de preparar en orden de sucesion estrategias de
conservacion nacional, provincial y de distrito. Esto revela una atencion creciente
hacia la participacion de los interesados, lo que puede ser correlacionado con una
atencion creciente haciauna amplia gama de asuntos relativos al desarrollo (y no del
medio ambiente). Pero también sugiere un limite de capacidad para planteamientos de
estrategias de conservacion intensiva a niveles “mas bajos”. Por ahora, tanto en
Pakistan como en Zimbabwe, son escasas las perspectivas para tales estrategias en
todos los distritos, pues como primera cosa, hay mucho desarrollo institucional que
emprender. Sin embargo, como lo indican los planes tentativos de Pakistan para una
ECN2, se puede lograr en parte el desarrollo institucional local -dentro del plan de
delegacion de poder que esta siendo implementado actualmente- mediante un
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gjercicio estratégico, si se le lleva a cabo de manera consecuente con los principios y
elementos de los recuadros 3.1 y 3.2.

Cuadro 3.4: Comparad 6n deedrategias para distintos ambitos, en Pakigtan

Estrategia de conservacién
nacional

Estrategia de conservacion
provincial

Estrategia de
Conservacion distrital

Directri ces

Politica / plan en marcha

Planes

Preocupaciones de los afios
80

Preocupaciones de los afios
90

Preocupaciones actual es

Empuje intelectual

Mesas redondas para discutir
y promover libremente el DS

Traccion de la demanda a
través de la planificacion de
aldea: reclama demostracion
y accion

Principios de conservacion
de recursos naturales

Combinacion amplia de
asuntos de conservacion y
desarrollo

Prioridades de desarrollo

(TODAVIA FALTA?

*  integracion/argumentos
macroeconomica/os

¢ Nexos internacional es

¢ Politica federal

¢ Nexos con las ECP

¢ Respaldo de la
inform acion

¢ Seguimiento,
aprendizaje

 TODAVIA FALTA?

e Priorizacion

* Reformay capacidad
institucional

e Cambio de politica
provincial

e Apoyo al sector privado

 TODAVIA FALTA?

*  Gobernanza local y
capacidad institucional

e Movilizacion de
recursos

*  Medios para que el
aumento a escala cubra
muchos distritos

(a) Planificacién dedesarrollo descentralizado

Alli donde se descentraliza la gobernanza, los distritos y las municipalidades van
asumiendo, en la medida que les son delegadas, cada vez mas responsabilidades por
el desarrollo sostenible y, por lo tanto, se les pide preparar e implementar estrategias
y planes de desarrollo. Hay un movimiento creciente en pro de que esto se haga
mediante un proceso de participacion, el cual puede, como en Bolivia, ser respaldado
por nuevos requerimientos legales. Sin embargo, es frecuente que falten —o sean
débiles- la competenciay los métodos para emprender la planificacion participativa
descentralizada, y que la financiacién para implementar los planes no sea suficiente.
A menudo, tales planes se ven constrefiidos por politicas de alto nivel y —como
minimo- tienen que ser elevados al nivel regional y al nacional para su harmonizacion
y aprobacion, como en Ghana (Recuadro 3.21) y en Tanzania. En resumen, para que
la planificacion descentralizada del desarrollo sostenible sea eficaz, tienen que ser
abordados tanto los retos institucionales como los de las politicas.
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Rewadro 3.21: La planificad 6n descentralizada de Ghana

El anterior sistema de planificacion gubernam ental altamente centralizado de Ghana dejaba al
margen a los gobiemos locales. Se ha introducido ahora un sistema descentralizado que es
abiertamente participativo y ‘ascendente’. Cada uno de sus 110 distritos tiene ahora toda la
responsabilidad por el desarrollo e implementacion de su propio plan de mediano plazo (5
afios) y su Plan Anual de Desarrollo de Distrito que deberan abordar el desarrollo sostenible
siguiendo las directrices preparadas por la Comision de Planificacion del Desarrollo Nacional
(CPDN 1995). Es una responsabilidad que les cabe a las Asambleas de Distrito (AD) cuyos
miembros son elegidos cada cuatro afios de entre los residentes del distrito. Ademas, previa
consulta con las autoridades tradicionales, el Presidente puede designar a un tercio de sus
miembros -en la practica, de entre personas nombradas por los distritos- para asegurar la
inclusion de gente con oficios y conocimientos especializados, de forma tal que los asuntos
del gobierno local sean debidamente manejados. El Ejecutivo Principal del Distrito es también
designado por el Presidente, sujeto ala aprobacion de la Asamblea.

Procedimientos ascendentes e integrados. El nivel bésico para la planificacion reside en los
Comités Unitarios para grupos de asentamientos con una poblacién de 500 a 1000 personas,
en las areas rurales; y de 1500, en las urbanas. Los problemas son identificados en dicho nivel,
en el cual se fijan las metas para hacerlos llegar a la AD. Los comités de la AD priorizan los
problemas y las perspectivas. Los departamentos de la AD, junto con los especialistas
sectoriales y las ONG colaboran para extraer los componentes del Plan de Distrito. La Unidad
Coordinadora de la Planificacion de Distrito integra los planes sectoriales de distrito para dar
forma a planes/presupuestos anuales y de corto, mediano y largo plazo, para someterlos a
consideracion de la AD. Los Funcionarios de la Planificacion de Distrito han recibido
preparacion para facilitar las reuniones comunitarias a través de las cuales las comunidades
pueden identificar sus intereses y necesidades. Este proceso ha llevado a que se hagan
peticiones inesperadas. Por ejemplo, una aldea queria financiamiento para un orfeon,
aduciendo que una banda como ésa atraeria a otras aldeas a los mercados semanales, con lo
que se produciria un crecimiento econdmico.

Cada Plan de Distrito debe ser sometido a audiencia ptblica. En el ambito regional, los Planes
de Desarrollo de Distrito son armonizados por los Consejos Coordinadores Regionales, y estos
planes regionales son luego consolidados por la Comision de Planificacion de Desarrollo
Nacional (CPDN) con planes individuales de sector (preparados por los ministerios del ramo,
pero también sujetos a audiencia) en un Plan de Desarrollo Nacional. La CPDN asume esta
tarea a través de grupos de planificacion transectorial, en los cuales hay representantes del
sector publico, de los negocios, la universidad, el distrito, los sindicatos y los agricultores. El
primero de estos planes de desarrollo de mediano plazo cubrid el periodo 1997-2000 (La
CPDN 1997 de Ghana). Esta en preparacién un segundo plan, que habra de cubrir el periodo
2001- 2005.

Se les ha otorgado poderes y recursos a los distritos. El Parlamento le ha asignado porlo
menos un 5 por ciento de las rentas publicas al Fondo Comtn de la Asambleas de Distrito; y
la legislacion les ha conferido poderes a las AD. Cada afio, el Parlamento acuerda una formula
para la distribucion del Fondo. Esto toma en cuenta la poblacion de cada distrito, ponderada
conforme a su estatus de desarrollo (estimada de manera pragm atica por indicadores tales
como el nimero de alumnos que asisten a la escuela, la presencia de bancos comercial es) y
conforme a su esfuerzo de movilizacion de renta (el aumento porcentual sobre la cantidad
recaudada el afo precedente). Las AD pueden usar estos fondos para inversiones de capital en
la implementacion de sus planes de desarrollo. Por ejemplo: hay actualmente cinco distritos
que estan implementando un programa de reduccién de la pobreza, seglin el cual, las
comunidades a las que se ha identificado para el efecto deciden cual es la accion que se va a
realizar.

Pero la capacidad es escasa: son pocos los funcionarios y demasiadas las demandas. Dado

que los distritos carecen todavia de departamentos descentralizados de los muchos ministerios
del ramo, las AD tienen capacidad limitada para asumir estas nuevas responsabilidades. En el

87




Lasinstituciones
locales son |a base de
la planificacién
participativa

pasado, los ministerios del ramo operaban programas centralmente determinados y muchos
tenian fincionarios ubicados en los distritos. En virtud de laLey de Servicios de Gobierno
Local, las oficinas de distrito de los ministerios devendran en departamentos de la AD que
responderan ante los DCE. Sin embargo, hay resistencia a los nuevos ajustes y una persistente
lealtad por parte de los funcionarios de nivel de distrito a sus jefaturas regional es y nacionales.
Algunos funcionarios han sido renuentes a aceptar destinaciones, en particular a distritos
desvalidos. En general, no es buena la calidad del personal de distrito, aunque ha mejorado
luego de cursos de capacitacion y del envio a distritos de personal de nivel regional o
nacional. Como resultado, algunas AD se han dirigido a firmas consultoras en busca de
asistencia en la preparacion de sus planes.

Las AD se han visto también agobiadas por diversos ministerios que las presionan para que
establezcan una serie de comités de distrito; por ejemplo: de manejo medioambiental, de
desastres y de la salud, etc. A pesar de haberse establecido el Fondo Comun de Asambleas de

Distrito, el nuevo sistematambién encara problemas logisticos (insuficiencias de vivienda,
equipo vehiculos, etc.

3.43 Estrategiasde aldeay de micro ambito

Las estrategias locales exitosas comparten una centralidad comun en las instituciones
locales mas fuertes, ya sea de aldea, de grupos de usuarios o de organizaciones de
interesados. Estas instituciones locales son la base de la planificacion participativa, la
accion conjunta, ‘lostratos’ con suministradores de servicios, seguimiento y revision
y —fundamentalmente- para asegurar una coordinacion mas eficaz por parte de las
autoridades de nivel superior. En los paises en vias de desarrollo hay mucha
experiencia de planificacion aldeana. Tal planificacion se ha venido asumiendo de
una manera cada vez mas estratégica, participativay transparente. En Tanzania, el
programa HIMA (Hifadhi Mazingira, conservar el medio ambiente) y los programas
Tanzakesho (T anzania mafiana) ayudan a las circunscripciones (de 3 a5 aldeas) a
preparar planes mediante la identificacion de los problemas principales, las
soluciones y los recursos requeridos (Recuadro 3.22). En Nepal, bajo el Programa de
Desarrollo de Comunidad Sostenible, las CBO han sido adiestradas para desarrollar
planes de comunidad que reflejen prioridades econémicas, sociales y ambientales
comunes.

Recuadro3.22 Planificaddn en &nbito de a deaen distrito rural
de Iringa, Tanzania

HIMA (Hifadhi Mazingira, frase que en swahili significa “ conservar el medio ambiente”) es
un programa de recursos naturales financiado desde 1989 por la Agencia de Desarrollo
Internacional Danesa (DANIDA), el que opera en varios distritos de la Region de Iringa, en
las tierras altas del sur de Tanzania. A través de la investigacion, la extension y el
adiestramiento, el programa colabora estrechamente con el gobiemo central, el gobiermo local
y las comunidades locales para promover el uso sostenible y equitativo de los recursos por
medio de la prevencion y control de la degradacion de la tierra, el agua y la vegetacion. Los
elementos centrales de la estrategia son una mayor concienciacion y la participacion. HIMA
apoya a las instituciones aldeanas en la asignacion de tierras para su uso mas productivo, y
apoya las mejoras en los sistemas de labranza dentro de determinadas cuencas. Dado que en
las aldeas el 70 por ciento de los agricultores son mujeres, el programa pone especial atencion
a las necesidades de las mujeres pobres y los hogares encabezados por mujeres, especialmente
a las de aquellas que se dedican a actividades del programa.

Dentro del Distrito Rural de Iringa, HIMA-Iringa opera en tres Divisiones con miras a cubrir
las 94 aldeas que ocupan unos 7000 kilémetros cuadrados, lo que representa mas de la mitad
del distrito. El planteamiento implica:
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Desarrollo de un marco logico (‘logical framework’), como un ejercicio de colaboracion
de representantes de circunscripciones y divisiones, personal de los servicios de extension
con base en las aldeas y representantes de aldea sel eccionados (agricultores progresistas,
gente bien inform ada);

Preparacion de directrices para estudios holisticos,

Talleres de capacitacion para personal de HIMA en las divisiones (especialmente
funcionarios de extension) para que elaboren los procedimientos y lainformacion que se
reina;

Visitas iniciales a aldeas para explicar las actividades venideras y determinar las fechas
para los estudios holisticos; seguidos del desarrollo de un programa de trabajo;

Estudios holisticos en las aldeas. Equipos de tres funcionarios de gobierno de distrito
pasan alred edor de una semana en cada aldea para hacerse con una amplia informacién de
conjunto (originalmente, los equipos eran de 22 personas que pasaban dos semanas en
cada aldea; pero se vio que eso era muy oneroso). Combinando varios métodos (p. ¢j.
estimacion de la participacion rural, cuestionarios, encuestas, entrevistas, etc.), el equipo
trabaja sobre temas especificos (p. €. informacioén socioecondmica, planificacion de la
utilizacion de la tierra, demarcaciones de silvicultura, etc.) y con diferentes grupos de
aldeanos (p. ¢j. juventud, mujeres, agricultores, etc.) para comparar las ideas. Este
proceso interactivo permite a aldeanos e HIMA asociados identificar los problemas, las
prioridades y las posible soluciones. El paso siguiente es el andlisis de los datos y la
redaccion de informes. El resultado de los estudios holisticos, l1lamado informe sobre el
perfil de una aldea, expone las posibles areas que HIMA podria respaldar en una aldea.
HIMA utiliza también la informacion para el seguimiento del progreso y la consecucion
de las metas.

Planificacion anual de aldea. Con el tiempo, en la medida que las aldeas acumulan
experiencia, ellas comienzan a preparar planes por si solas. Cada plan anual de aldea es
preparado por un ‘equipo’ aldeano compuesto por el gobierno aldeano (20 a 25
miembros); por agricultores progresistas seleccionados por éste, y los extensores de aldea.
En el primer afo, el plan se prepara mediante el proceso de estudio holistico. En los afios
que siguen, no hay tal estudio sino s6lo una evaluaciéon y un proceso de puesta al dia que
demora entre 4 y 5 dias. Esto también implica preparar subplanes para subaldeas por
subgrupos (presididos por presidentes de las subaldeas). Estos subplanes son compilados
por cada uno de los comités permanentes de aldea que forman el gobierno de la aldea
(generalmente, los de planificacion y finanzas, de bienestar social y autosuficiencia, y de
defensa y seguridad; pero hay a veces otros, y cada cual se ocupa de los asuntos de su
responsabilidad). Esto es lo que produce el plan anual de aldea al que se le prepara un
presupuesto.

Para su aprobacion, el plan es luego sometido a consideracion de la Asamblea de
Aldea, a la que pueden asistir todos los habitantes de la aldea. Los planes de trabajo de la
aldea consignan las actividades que se van a emprender: desde fabricar ladrillos y
establecer una guarderia infantil hasta la construccion de puentes y capacitacion en
fertilidad del suelo, conservacion del suelo y del agua, mejoramiento e instalacion y
cuidado de viveros de arboles frutales: cada uno con especificacion de fechas, lugar,
grupo beneficiario y supervisor.

Presentacion de planes a HIMA y al Consejo de Distrito (via Comités Divisionales y de
Circunscripcion). Al Comité de Desarrollo de Circunscripcion se le presenta una copia de
cada plan de aldea para que sea elevado hasta el Consejo de Distrito através del Comité
Divisional. A los planes se les consolida pero pueden suffir modi ficaciones en cada una
de sus fases. Independientemente de este proceso formal, HIMA identifi ca los elementos
de cada plan de aldea que es capaz de apoyar (es decir los que caen dentro de su
competencia, excepcion hecha de caminos, puentes, escuelas, hospitales y otras
infraestructuras similares). De esto se encarga una reunion de planificacion de distrito a
la que asisten los jefes de departamentos, los secretarios divisionales, los representantes
de funcionarios de extension divisional y de funcionarios de HIMA. A esta reunion le
sigue la:

Puesta en practica de actividades.

Fuente: Kikula et al. (1999)
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Las ONG pueden
mowvilizar las

energias locales

Hay mucho que
aprender delos
méodos
autéctonos

Los paises se ven
bombardeados
por iniciativas
internacionales

Se desarrolla una serie de otras estrategias de nivel local a través de mecanismos que
en su gran parte el gobierno central pasa por alto, pero que potencialmente podrian
servir como importantes pilares locales para una estrategia de desarrollo sostenible y
un sistema coordinador de apoyo. Algunas llevan aparejados los tradicionales foros
en los cuales las comunidades y los grupos locales pueden expresar sus intereses y
acordar acciones para crear sociedades sostenibles culturalmente pertinentes, tales
como el tradicional sistema kohtla de reunion de aldeas de Botswana;y las reuniones
maories 4ui de Nueva Zelanda.

Las ONG movilizan a menudo energias locales para, a nivel popular, combinar la
conservacion ambiental con el desarrollo socioecondémico. Por ejemplo: en el norte
de Pakistén, el Programa de Apoyo Rural Aga Khan es ahora la principal
organizacion que apoya al desarrollo rural mediante la catalisis, el fortalecimiento y
el enlace de organizaciones de aldea; velando por que su poder de negociacion sea
fuerte en relacion con el gobierno, las ONG y los proveedores de servicios privados.
Los grupos de usuarios de recursos también pueden desempenar un papel importante.
Por ejemplo: en los ultimos 40 afos, unos 9000 usuvarios de bosques en Nepal han
asumido la responsabilidad del gobierno para el manejo sostenible de parcelas de
bosques nacionales; y desempefian un importante papel en el desarrollo sostenible en
aldeas remotas.

Se puede aprender mucho de la miriada de métodos (estrategias que funcionan) por
parte de pueblos indigenas, sociedades tradicionalesy organizaciones populares de
muchos paises para satisfacer sus necesidades de una manera sostenible; modos de
abordar el problema que, a menudo, han funcionado eficazmente por siglos hasta ser
interrumpidos por influencias extemas que han interferido con sus derechos, su
acceso a los recursos, sus sistemas de conocimiento o su organizacion social.
Algunas evaluaciones han mostrado que algunos de estos métodos parecen haber
funcionado bien; otros, no tanto, o no de manera sosteniblemente (p. ej. estudios
monograficos emprendidos bajo el programa Capacidad Caribefia 21, PNUD 1997).
Se requieren estudios mas profundos para evaluar lo que se puede aprender de tales
estrategias de micro ambito y como ellas pueden influir en el tratamiento de los
riesgos y en crear flexibilidad mediante formulaciones de politicas que van aguas
arriba.

3.44 Conwergenda y nexos entre edrategias nadonaes, subnadonales y
locales

Una serie de iniciativas tales como MDI, PERP, vision de futuro nacional, Agenda 21
Local e iniciativas de planificacion en el ambito local pueden todas comprender
muchos de los principios sefialados en el Recuadro 3.1, y los elementos relacionados
con ellasen el Recuadro 3.2. Ellas pueden también demostrar su potencial para la
convergencia entre estos enfoques diferentes y con el concepto de una estrategia para
el desarrollo sostenible.

A menudo, en algln pais en particular hay varias estrategias de ese tipo en marcha,
pero la mayoria de los paisestienen que hacer frente a la necesidad de desarrollar
estrategias y planes de accion en respuesta a obligaciones intemacionales (p. €j. con
arreglo a AAM) y aotras demandas externas de caracter politico o técnico, a ideas e
iniciativas como las que ilustra la Figura 3.4. Este bombardeo de requerimientos que
son similares, y, a lavez conflictivos, puede ser desconcertante y obligar a las
instituciones a hacer grandes esfuerzos, especialmente si su capacidad es limitada.
Dentro de un pais, en diferentes niveles, hay similares conflictos de coherencia entre
iniciativas estratégicas.

90



Figura3.4: Bombardeo porlos requerimientos de | a planificad 6n estratégica: gempl osilustrati vos de

convendonese inidativasinternadonales, y de infraestructur as nad onales que ti pi camente congtituyen un desafio paraun pais
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FILTROS Y RESTRICCIONES NACIONALES PARA RESPONDER A OBLIGACIONES INTERNACIONALES,
REQUERIMIENTOS LEGALES, ESTRUCTURAS DE PLANIFICACION, INICIATIVAS, ETC.

e. g. procedimientos nacionales legales, coherencia, participacion de interesados,comunicaciones, capacidad de absorpcion, etc.

'

Estrategia Nacional de Desarrollo Sostenible
(Un mecanismo para ;integrar y coordinar respuestas?
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Senecesita quea
través de los sectores
haya
complementariedad y
coherencia entrelas
estrategias, yentre d
ambitonacional y d
subnacional

Las estrategias
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integrar
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Las estrategias
regionales pueden
ayudar a lospaises
a hacer frentea
algunos problemas

Se ha enlazado niveles diferentes s6lo ocasionalmente. El1 Recuadro 3.20 proporciona
un ejemplo proveniente de Pakistan, que muestra tal enlace, perotambién demuestra
que luego de una integracion inicial, las iniciativas pueden irse distanciando. Por
consiguiente, puede ser fundamental encontrar la manera de perfeccionar la
convergencia en tomo al principio de la planificacion estratégica, velando por la
complementariedad y la coherencia entre:

* estrategias de ambito nacional para sectores diferentesy diferentes obligaciones
internacionales;

* estrategias de ambito nacional, subnacional y local;

Basados en la experiencia descrita mas arriba, la convergencia podria ser mejorada
mediante:

» foros participativos escalonados que preparen elterreno para un consejo nacional
para desarrollo sostenible o para un foro nacional similar (Recuadro 3.14);

» frecuentes revisiones positivas y ejercicios de aprendizaje participativos que
cubran varias estrategias, de manera de identificar lo que funciona y lo que no
funciona (seccion 54);

* principios estratégicos comunes compartidos por todas las iniciativas (Recuadro
3.1);

* serviciosy funciones comunes (sefialadamente, los sistemas de informacion,
participacion y coordinacion), y puntos para el refuerzo mutuo (Capitulo 4);

* apertura de disefiadores de politicas de alto nivel auna serie de métodos;y su
participacion en ellos, para comenzar el ‘descongelamiento’ de instituciones
fundamentales al posibilitarles que asuman un papel clave en el desarrollo
sostenible;

* coordinaciéon mejorada entre socios extemos (entidades donantes) que apoyan
estas iniciativas en los paises en vias de desarrollo, con el objeto de no abrumar
con procesos de planificacion a las instituciones nacionales.

Son principios decisivos para una ENDS proporcionar un medio de aprendizaje y
perfeccionamiento continuos, empalmando con mecanismos y estrategias ya en vigor.
Muchos ejemplos ilustran como las estrategias pueden evolucionar hacia integrar
principios de la ENDS. En Pakistan, luego de un examen de mediados de periodo, el
marco de la ECN esta siendo empalmado hacia el desarrollo de una ENDS (Recuadro
3.12). En Uganda, el planteamiento evolutivo para desarrollar el PERP demuestra
una creciente incorporaciéon de principios de las ENDS (Recuadro 3.23).

3.45 Aproximadones regionalesalasesrategiasen vias de desarrollo

En algunas partes del mundo se han preparado estrategias regionales y visiones de
conjunto sobre el tema del desarrollo sostenible. Los paises lo han considerado
valioso, especialmente para tratar asuntosy prioridades de naturaleza regional.

Entre los exponentes que precedieron ala CNUMAD, se cuentan el Plan Azul del
Mediterraneo (MBPRAC 1998), la Agenda Kampala de Accion Para el Desarrollo
Sostenible en Africa (1989)y “Nuestra Agenda Propia” de 1a Comisiéon de América
Latinay el Caribe sobre Desarrollo y Medio Ambiente (CALCADMA 1990). En
1993, el Programa de Accion Ambiental para Europa central y Oriental explico
detalladamente un proceso para igualar las condiciones ambientales del Este con las
del Oeste, con énfasis en el entorno urbano.
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Rewadro 323 H PERP de Uganda

“En 1995, con el objetivo global debarrer del pais la abyecta pobreza, Uganda comenzo un proceso
para desarrollar una estrategia de desarrollo sostenible integral. Hacia 1997, este proceso habia dado
origen al Plan deAccion dela Erradicacion de la Pobreza (PAEP), proyecto que sepropone reducir en
un 10 por ciento la poblacion que vive en absolutapobreza, hacia el 2017. Esto fie revisado en el 2000
para incorporar la nueva informacion generada por consultas y analisis ampliados, especialmente los
procedentes de las Evaluaciones Participativas dela Pobreza (EPP) piloto emprendidas y analizadas
durante los tres aios precedentes. El PAEP revisado reflgia también progresos en varios sectores en
cuanto a explicacion en mayor detallede sus politicas, planes de inversion e indicadores deresultados y
cumplimiento. Aparte de caminos y educacion, las adiciones mas importantes se refieren a lasalud, la
modemizacion de la agricultura, la competitividad del sector privado, el agua, la sanidad, y la justica y
el ordenpublico. Por lo tanto, el PAEP ofrece un Marco de Desarrollo Integral (MDI) aceptable, porlo
que elresumen del PAEP fite aprobado como la Ponencia de Estrategia de Reduccion de la Pobreza
(PERP) deUganda.

“Basada en el PAEP como marco general de politica orientadora, Uganda ha perseguido lograr, con la
participacion de representantes del mayor mimeroposible deinteresados, el desarrollo y lapuesta en
practica depoliticas deamplitud desector, planes y programas deinversion. Es una asociacion
genuina, que induyeal gobierno, tanto el central como elde distrito; a entidades financieras externas
(socios del desarrollo); a la sociedad civil y las ONG, y al sector privado. El plan de accion estratégico
de Ugandapara la erradicacion dela pobreza masiva sebasa en cuatro baluartes que se
interrvelacionan para asegurar el crecimiento economico sostenible y la transformacion estructural, la
buena gobernanza y la seguridad, la aptitud de los pobres dereunir ingresos, y el mejoramiento de la
calidad devida.

“En Uganda, la planificacion economica ya no centra su atencion en el pronostico y la gestion del
monto global macroeconémico. En vez de eso, se ha desplazado hacia el proceso derefinar e
implementar una Estrategia de Reduccion dela Pobreza (ERP) -que es sostenible en cuanto a politicas,
planes y programas-, asegurando adecuado manejo de recursos, y operando dentro de un marco de
desarrollo integral. La meta es transformar a Uganda en una economia moderna en la cual los
representantes detodos los sectores, puedan participar en el crecimiento economico, teniendo en cuenta
lasnecesidades de las generaciones futuras.”

El andlisis muestra que se han aplicado exitosamente muchos delos principiosy elementos de las ENDS
(Recuadmos 3.1 y 3.2)durante el desarollo dela PERP, como se describe mas arriba:
e firme direccion politica;

e visidn estratégica comin y pragmatica;

e procesos de propiedad y de conduccidonnacionales;

e empalmados con el conocimiento, la competenciay la capacidad disponibles;

e empalmados con mecanismos y estrategias en vigor;

e encabezados poruna institucion fuerte;

e lamais amplia participacion posible;

e proceso afianzado en bien fundado analisis técnico;

e el corto plazo articulado con el mediano y el largo plazos;

e coherencia entre presupuesto y prioridades estratégicas; y

e continuidad del proceso dedesarmwllo estratégico.

en tanto que otros principios han presentando desafios fuindamentales, a saber:

e  estrategia integrada y equilibrada;

e fijacion de metas realistas pero flexibles;

e articulacion de prioridades y acciones nacionales y locales;

e Creacion de mecanismos paraseguimiento, evaluacion y retroalimentacion.

Fuente: Muduuli (2001)
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Los enfoques
comunes ayudan
a los pequefios
paises isleiios

En diciembre de 1999, la reunion de Helsinki del Consejo Europeo nvité a la
Comision Europea a preparar una propuesta para una estrategia de largo plazo a fin
de integrar politicas para el desarrollo econdmica, social y ecologicamente sostenible.
En marzo de 2001, la Comision Europea editd6 un documento de consulta (SEC
[2002] 517) que proporcionaba una perspectiva inicial sobre losretosy oportunidades
paratal estrategia, analizaba tendencias importantes y presentaba un utillaje de
politicas para abordarlos. Luego, en la reunion del Consejo Europeo efectuada en
Goteborg, en junio de 2001, se prepard y aprobd una Estrategia Europea para el
Desarrollo Sostenible. Esta estrategia empalma con una serie de planes quinquenales
de accion medioambiental anteriores. Conforme a la nueva estrategia, las propuestas
de politica europea de maxima importancia tienen que incluir:

» evaluacion de las repercusiones de la sostenibilidad,

* mejoramiento de la coordinacion de la politica intema de las instituciones de la
UE, entre diferentes sectores; y

* desarrollo de planes de sostenibilidad por parte de los Estados miembro.

Se preparan indices de encabezamientos para permitir que los progresos sean
revisados anualmente.

Las pequeiias islas Estado han encontrado que es muy util trabajar juntos para
compartir experiencias y disefiar métodos en comun; especialmente a causa de que
comparten muchas caracteristicas, como asimismo, desafiosy vulnerabilidades,
especialmente en relacion con influencias extemas. Por ejemplo: el Programa
Regional Ambiental del Pacifico Sur (PRAPS)’ coordina la preparacion de planes de
accion de cuatro afios para manejar el ambiente en la region de las Islas del Pacifico.
El plan mésreciente (2001-2004) fue desarrollado a través de un proceso altamente
participativo y materializa la vision de los miembros de PRAPSy de los interesados
clave para la administracion de largo plazo de su medioambiente comun.

“Es el principal documento de planificacion que identifica claras prioridades
y areasde resultados clave de la agenda regional, y procesos e
intervenciones asociadas de creacion de capacidad. Tiene la finalidad de ser
implementado por los gobiernos miembros del PRAPS en conjunto con
organizaciones e individuos que son activos en la proteccion del
medioambiente y los recursos naturales de la region”. (Www.sprep.org. ws/)

En el curso de los afios 1990, guiado por el plan de accion regional, PRAPS coordind
un programa para facilitar el desarrollo de estrategias nacionales de manejo ambiental
(ENMA) en 14 paises isla de laregion del Pacifico. Los paises trabajaron juntos, a
través de PRAPS, entérminos generales, paraun modelo comun y un proceso de
estrategia. Empalmandose con las ENMA, el PRAPS coordina ahora un programa
regional de creacion de capacidad pare el desarrollo sostenible.

La Organizacion de Estados Caribefios Orientales (OECO) -una agrupacion de ocho
Estados miembro que ha desarrollado un planteamiento comtn para enfrentar los
problemasrelativos al desarrollo- ha adoptado un criterio regional similar. Este
acomodo ayuda a superar problemas tales como la limitacion de capacidad y de
recursos en los paises tomados por separado; y los miembros de la OECO han sacado
provecho de las economias de produccion en masa. Los Estados de la OECO

 PRAPS esla organizacion coordinadora regional técnica, responsable por asuntos
ambientales en la region del Pacifico. PRAPS trabaja en nombre de sus 26 miembros, lo que
abarca a las 22 islas y los territorios, mas cuatro paises desarrollados que tienen intereses en la
region: Australia, Francia, Nueva Zelanda y los Estados Unidos de América.
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utilizaron un proceso participativo para modelar un Estatuto Ambiental del Caribe
Oriental que ofrece un marco legal para la accion —englobando los principios del
desarrollo sostenible- como asimismo una herramienta de gestion progresista para la
‘gestion administrativa de sistemas islefios’. El Recuadro 3.24 resume aquellos
principios del Estatuto susceptibles de ser aplicables a las ENDS.

Rewuadro 3.24: H Estatuto Ambiental del Caribe Oriental. Prind pios
aplicables aedrategiasparael desarrollo sostenible

Principio 1. Fomentar d megoramiento dela calidad devida

Cada uno de los Estados contratantes debera desarrollar y promover programas consagrados a
la pobreza, la salud, la educacion, el desarrollo social y la provision de necesidades humanas
esenciales, a fin de mejorar la calidad de vida dentro de la capacidad de produccion de sus
recursos naturales; prestando la consideracion debida a los niveles de cambio aceptable.

Principio 2: Integrar los andisissociales, econdmicos y ambientalesdentro de planesy
programas de desarrollo nacional con arreglo al concepto de gestion administrativa de
sistemas islefios (GASI).

Cada uno de los Estados contratantes acepta:

e continuar con las politicas de desarrollo sostenible apuntadas a la pobreza y a su
disminucién; mejoramiento general de las condiciones sociales, econdmicas y culturales;
conservacion de la diversidad biologica; mitigacion de los efectos adversos del cambio
climatico; y mantenimiento de procesos ecoldgicos esenciales y de los sistemas de apoyo
ala vida;

e formular planes y programas de desarrollo coordinados para lograr que en la busqueda del
desarrollo sostenible el manejo ambiental sea tratado como componente integral de los
procesos de planificacion;

* disponer que cualquier accion que ofrezca la probabilidad de tener un efecto importante
en el ambiente so6lo pueda ser llevada a cabo previa evaluacion de las repercusiones que
tal accion pueda tener en el medioambiente y, ademas, sujeto a la indispensable
autorizacion requerida como consecuencia de esa evaluacion;

e dar pasos para velar por el uso sostenible de los recursos naturales, que reconozcan la
intrincada vinculacion entre los sistemas ecologicos de las pequefas islas Estado; y entre
estos sistemas y la actividad humana, compatible con los conceptos de GASL

Principio 3: Perfeccionar los marcos legales einstitucionales
Cada uno de los Estados contratantes acepta:

e crear organizaciones nacionales o fortalecer las ya existentes con responsabilidad por el
manejo del ambiente, para que realicen su potencial en el manejo eficaz de los recursos
naturales;

* racionalizar las funciones de las organizaciones ambiental es nacionales para lograr su
maxima eficiencia en el manejo de los recursos naturales;

*  colaborar en la racionalizacion de las organizaciones ambientales regionales, con las
redes y las instituciones para reducir la duplicidad , y para hacer realidad la méaxima
conveniencia de los costos;
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* apoyary acrecentar la capacidad para el manejo ambiental de organizaciones no
gubernamentales pero con base en la comunidad;

* reforzar y hacer cumplir la Legislacion Ambiental con el objeto de implementar
eficazmente los principios establecidos en el presente Estatuto y reflej ar una actitud
precautoria en relacion con el manejo ambiental;

e crear sistemas legales e institucionales que prevean la participacion verdadera del publico
pertinente en el manejo ambiental de las organizaciones publicas, privadas, no
gubernamentales e insertas en la comunidad.

Fuente: OECO (2001)
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