507 La

fo r = A7

o s
VRN

EVALUACLON DEL PROGRAMA D
ASISTENCLA DE DESASTRES, REHABILITACLON
Y RECONSTKUCCLON DEL PERU
1983 ~ 1987

Informe Final

(Traduccién al espaiol del original en inglés
presentado por las firmas consultoras Checchi and
Company Consulting Louis Berger International, Inc.)

Presentado a:

La Oficina de Recursos para el Desarrollo
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
lnternacional - Sede Perd
Lima, Pert

30 de abril de 1937

’

o~



PREFACIO

Esta evaluacién final del Programa de Asistenc’a de Desastres,
Rehabilitacidén y Reconstruccién al Perd (1983-1987) ha sido preparado
mancomunadamente por las  firmas Checchi and Company y Louis Bergec
International, Inc. segdn los tércminos de un convenio de orden de entrega con
la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional. ELl equipo
de evaluacidén estuvo integrado por las sigulentes personas:

Arthur Mudge, Jefe del Grupo/Uspecialista Institucional

Fernando Cruz, Especialista ea Desastres

Carlos Loayza Garcfa, Especialista en Agcicultura vy
Desarrollo Rural

Jocge A. Avalos, Lngeniero Clvil

EL trabajo de campo en el Perd se llevé a cabo en un perfodo de seis
semanas durante febrero y principios de marzo de 1987, Antes de su partida,
el equipo de evaluacitn presentd un borrador de informe a la A.T.D. en el
Perd. El presente informe final acerca de los resultados y recomendaciones
del equipo de evaluacidén, incluye los comeuntarios que sobre el mencionado
borrador han sido recibidos de la Misi6n de la A.1.D.



Relacidén de Siglas y Abreviaciones

CORDE
Gobierno
BIRF

BID
INADE
CCIL
OFASA
ovep
SEPAS

Corporaci6n Departamental de Desarrollo

Govierno del Perd

Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (Banco Mundial)
Banco Interawmericano de Desarrollo

Instituto Nacional de Desarrollo

Contrato por Cantidad Indefinida

Obra Filantrdpica de Asistencia Soclial Adventista

Organizacién Voluntaria Privada

Servicio Evangélico Peruano de Accién Social



lil

INDICE DE CONTENLDO

ReSUMEN E UL LV Ot vttt tastooneeeneensnnssenessosssesonsonensononnsns

I.

IL.

LTL.

TN L RODUCC I ON e ottt testaeeeosonsosasnsenessnsssoesenssnnnnnns
LOS eSS TS s e uuuuoesseeeoosonsesssssonssssonnesasesenesss

i LS PULRS LAttt ittt iieerutosnnronnsesoeaboensoansasnnanss

Objetivos del Programa..ueeeeeeeeeneeneneesnsosnnsoseenss
Modalidades de Implementacién de los Participantes.......

Motodologfa de evaluacibén............ Ceretett et cees

EJECUCLON DEL PROGRAMA.......... teseeseneearene Ceeteri e aeanan

A.

B.

ReZ LGN NOCE @ ottt s etensoeeenoasusnensenesenesossensonnss
l. Caracterfsticas eSpeclaleS.ueeeeeesvnrenenennns cevenas

2. Ejecucidn........ et G e e etret ettt
2 B O o T T 3§ o+ 1 T et
b. Costo........ T teeseenn
c. Calidad,. ettt e et ee ettt et e ettt e e e

3. Asistencia p)rn Viviendas...... e Cheeeeaens cee

REZLON SUL. . it ininnienennennnsnns S e et e ettt

1. Caracterfsticas especialesS.eveureneenenenenn Chererenaan

2. 0bjeltivos del Programa. . eee e eeeseeennsennesosnneennss
3. Ejecuciln del Programa..eeeeeeseeeeereneeonsronennnses

a. Sustento a corlto plazo..ieiieeniinnennnernonnnnens.

(1) Generacidn de empleo..u.iveeseeeseronnnneeennnns

(2) Alimentacidén v alimentos por trabajo...........

D, Restablecimiento de la produccion..eeeeeeseeneeenns.
C. Administracion y uso de aguds..eeeeveeenenenn. ceeenan

ORGANTZACION Y PROCEDIMIENTOS vttt ree e ennreossonnnenonnnoss

AL

El Gobierno del Perd...... ettt e et et et e ettt

L. Organizacién....... et ettt Chetsiesti i ans
a. Las Corporaciones DepartaanLales de Desarrollo

(CORDES) v evieiiinnnnnnnn
(L) AN EdelleS ettt e e s enenenennsnnennennnnenn.

(2) Virtudes v defecloS.eeeeneresrseonnnennennnnnss

(3) Descentralizacion 10LeCN8. .eeeseeenesneennnnnn.

(4) Coopecracién con las Organizaciones Voluntarias

Privadas (OVPs). e teee e Gttt ree e e
b. Instituto NaclLonal de DhsarLollo (INADE) vuvnn... s

(1) Antecedentes. .

(2) Victudes vy defectos et et et e e
(3) Coordinaci6n del Prorlea. ..... ittt re e

(4) Continuidad de ROLCS.uu e s e uneenrneenennennnnnnn.
(a) Programas de ceconsStruceiOn...veeeeeereeeennnnn.

() Preparativos para la reconstruccidn........

(c) Mitigacilén de desastres....eeeeeenerennnnnn..

Pigina

10
L2
12
L4

L5
L5
15
16
L6
17
18
18
23
23

24
24
24
24
25
27

29

32
32
32

32
32
32
34

35
36

36
36

38
40

42



iv

t 2. ProCe Ml e EOS . vt sttt ettt eneneanneneeneoneeneenseenneann. 43
a. Métodos de cjecuciltn del ProyeCEO. e reeeeessneneeennnses 43

(L) AdnInistracion direCta. e esesseeeeennnnsennnsnnees 43

(2) BUCArgo 0 CONVENIO. . tun e e s eeerenernenneneene s, b4

(3) por contrato.............. Y /8

(4) Modalidades de contrato: “concurso oferta”...vvuun., 46

(5) Contcataciones para reforzar la capacidad gerencial. 48

b. Desembolsos de fondos......... St et e ennensenes et 50

3 N ) . e teeen e . et eret ettt 53
L. Ovrganizaciéa..... Ceiemea Sttt ae et ae e et 53
a. Organizacibn de’ 1d A.T. D Ce et ecteierett ettt 53

b. La divisién DRR....vvvnrnnn.. N Crre e Cereenen 53

c. &l Jefe de Proyecto Jde la A,I. D et ee et eiea e 54

d. Coordinacion del Programa.eeeeeeresnsseeeeenneneennnnn, 56

e. Asistencia Téenilca. vt vnerenenennn, ettt eeee e 57
{l) Natucaleza y B0 B4 o 57

(a) Asesores para INADE/CORDES...vvevvenverennneeens 57

(b) Nomenclatuca Versus eSERCLAs.ernrsenneevnnn.... 59

(c) Asesor paca el medio ambiente......ovvewevevenn. 60

(2) Fuente de asistencia t6CNiCa..vevevrereemsnmnnnnnnn, 61

(a) Ascesores para INADE/CORDES. .. vererenereennnnns 61

(b) Asesores B0 e ettt annnnensenensnennennnnens 63

2. Procedimientos......... ettt ia ettt e e e s 6%
a. Scleccién vy dL[LnLglén del Proyeclko. e e e ienennnnnns . 64

b. Desembolsos...eveeeennn.. Cherrtrenaeees e tete e 65

c¢. Adquisiciones...... Ch et et recer e ettt ere e H8
(1) Servicios - asistencia t6cAicCareveveveeeeennnnnnnes. 68

(2) Mercancfa....euuueen.... Chrteeeeeaeas Y 10

(a) VenleULloS . te ettt ittt tieeeeernnnnnnenennnnn. 70

i. Adquisiciones en los Estados Unidos.......... 70

ii. Adquisiciones LlocalesS..e.eneieereenenernnnnes 71

i1ii. Legalidad/decoro en la adquisicién de
veiificulos con moneda local generada por

meccanclas importadas..eeeeeeeeeerenenenns. .o 73

(b) Medicinas y equipo mEdicoS.uveerrererrenennnnnns 74

d. Monitoreo del Proyecto.......... ettt ves 78

e. Coordinacion de PAarticipantes. e e neessenneeensenennnn. 78

IV. PROBLEMAS DE DISENO DEL PROGRAMA..... Ceeens cesne s et e anane 80
A. Financiamiento por Proyecto Versus Programi.........e.e....... 80
B. iDebieron haberse integrado los programas en el nocte y sur?,. 85
C. Enfoque del Programa. . e eeen i it eineennnneennnenennnnn, 87
D. Financiamiento de donacién versus PEESLANO . et vttt srneernnnnens 90
L. Generalidades.............. teeseeetaraea, Crte et ar e 90

2. Moneda local generada por Lgy Pubcha R 1V 91

Posdata - Trabajando sobre 1la CeCONSLTUCCION. vttt ivennnnnnranennnas 92
CUADRO [ - Asistencia para el desastre de USAID/Perd

CUADRO LI - Gastos devengados por trimestre - 527-0277, Proyacto Préstamo
Donacidn



7

EVALUACION DEL PROGRAMA DE RECONSTRUCCION DE LAS INUNDACIONES
Y SEQUIA EN EL PERU - 1983/1987

Resumen Ejecutivo
Desastres

En 1983, el Perd sufrié dos grandes desastres simultdneamente, los cuales
ocasionaron mis de mil willones de délares de' pérdidas en propiedad vy
produccién, v redujeron el Producto Bruto Interno (PBI) en 6 por ciento. En
el norte, las inundacilones provenientes de las mé4s intensas 1lluvias en
siglos, devastaron importante infraestructura social y econdémica en una de
las regiones mis productivas y pobladas del Perd, Al mismo tiempo, una
severa saqufa en las deprimidas tierras del altiplane en el sur originé
enormes pérdidas de ganado y a los agricultores les significé una pérdida

casi total de la cosecha de subsistencia de la campafia 1982-1983.
Respuesta

Bl Gobierno del Perd respondié con répidas y sustanciales medidas de
emergencia  seguidas de un gran esfuerzo nacional de rehabilitacién vy
reconstrucci6n.  En el norte, el objetivo primovdial fue la reconstruccién
de la ianfraestructura dafada por las inundaciones. Fn el sur, el dobdle
objutivo opuntaba a proporcionar alimeuntos micntras se ayudaba a las
victimas a que vegresaran a la actividad productiva en el menor plazo
posible, Las actividades gencradoras de ecmpleos/ingresos incluyeron
acciones de mitigacién contra la sequfa para el mejor uso del agua,

incluyende sistemas de irrigacién,

Para ayudar al Gobierno a lograr =stos objelivos, los bancos multilaterales
de desarrvollo (BMDs) reprogramaroa préstamos de proyeétos existentes, ademds
de nuevos fondos, a través de agencias scctoriales para la irrigacidn,
transporte, cnergfa y scctor sanitario en el norte. La ALD contribuyd con
mis de USHELB0 millones para apoyar el esfuerzo descentralizado de

reconstruccitn del Gobierno.



Las Corporaciones Departamentales de Desarrollo (CORDES) fueron las
principales agencias ejecutoras del Proyecto, coordinadas a nivel nacional

por una nueva agencia: el Instituto Nacional de Desarrollo (INADE).

La AID emple6 una variedad de modalidades para canalizar su asistencia,
incluyendo un programa de préstamo de US$60 millones, US$12 millones de
garant{as para préstamos de vivienda, . US$40 millones de asistencia
alimentaria a través de la Ley Pablica 480, T{tulo I y Tftulo II, y US$5
millones en donaciones para Agencia~ Voluntarias Privadas. Clave del
programa fue el enfoque de un proyecto de préstamo/donacién de US$60
millones que se ajustaba bien a las necesidades de la situacién. Inclufa un
sistema flexible de seleccién de _subproyectos, para respondar a las
necesidades y prioridades del Programa en la medida que estos
evolucionasen.  Inclufa igualmente wuna amplia asistencia técnica para

reforzar el personal gerencial de las nuevas agencias coordinadoras vy

cjecutoras,
Ejecucién

En gencral, el Programa estuvo bien disefiado y ejecutado de manera
sobresaliente. Ademis de favorecer a aquellos peruanos vfctimas del’
desastre, el éxito del Programa aporté imucha buena voluntad hacia 1los

Estados Unidos de Norteamérica,

Los logros del Programa fueron posibles en gran medida gracias al enérgico
apoyo de los mfs altos niveles de Gobierno, tanto bajo la administracién del
Presidente BelaGnde como del Presidente Gaircfa. Un decidido compromiso
estuvo de manifiesto en la calidad y continuidad del personal nombrado vy
asignado al INADE y a las corporaciones clave, y.cn el financiamiento de
auto-ayuda que, a través de un plan obligatorio de compra de bonos de

recongtruccién, produjeron un aporte de USHL40 millones.



En el norte del Perd, para abril de 1984, se habta logrado restablecer el
funcionamiento de los sistemas de irrigacién en un 85%. Si bien existieron
algunos proyectos con problemas, en general el esfuerzo definitivo de

reconstruccién ha sido completado satisfactoria y oportunamente.

En el sur el ingreso de proyectos disefiados para generar mano de obra
complementade con actividades de alimenracibén y alimentos por trabajo,
proporcionaron la subsistencia necesaria mientras se retornaba a la
actividad productiva., Si bien es cierto que los agricultores no retornaron
de lleno a la produccién hasta la campafia agrfcola 1984-1985, la cosecha de
1983-1984 logr6 por lo menos la mitad de su produccién normal. Pudo haber
sido mejor con un mavor énfasis en el crecimiento vy sostenimicnto dal
abastecimiento de semilld, pero el factor mis determinante en la pérdida
parcial de la cosecha de 1983-1984 fue el retraso extremo de las lluvias

durante la &poca de siembra.

El principal problema en el sur surgi6 con relacién a varios nuevos
proyectos de irrigacién y agua potable. Proyectos que administren el agua
son de jran necesidad en esta deprimida regién, donde la aridez y sequfa son
comunes. La cxperiencia ha demostrado, sin embargo, que se requiere de
mayor tiempo para estudios preliminares, preparacién comunitaria y

seguimicnto del que generalmente se dispone en un programa de reconstruccidn.
Lecciones Aprendidas

Instamos a ser cautcelosos en generalizar, a partir de las experiencias de
este Programa, propuestas de cardcter universal aplicables a todos los
programas de reconstruccién de desastres. Tndiscutiblemente, la experiencia
demostr6 claramente que los desastres de inundacién y sequfa tienen

caracterfsticas especfficas que imponen wuna diferenciacién de los



requerimientos de respuesta. De manera similar, terremotos, huracanes y
otros desastres pueden producir fenémenos diferentes con requerimientos de
respuesta variables. AdGn en casos de desastres del mismo tipo, la manera en
que la asistencia debe ser proporcionada puede variar bastante de una
situacién a otra, dependiendo de los factores espec{ficos del pafs o adn de

la regién o del departamento.

En este Programa por ejemplo, la aptitud de un proyecto de asistencia en
contraposicién al de un programa, v la envergadura de la necesidad de
asistencia téenica, fueron afectadas sustancialmente por la relativa
reciente creacién y falta de experiencia inicial de las agencias ejecutoras

departawentales v la agencia coordinadora a nivel nacional.
p \ 2

Un enfoque utilizado en este Programa, que parece particularmente apropiado

para ser aplicado mis ampliamente en otros desastres y en otros pafses, es
la ejecucibn deszentralizada. Adn a pesar de la inexperiencia de las

nacientes corporacionses departamentales, la ejecucién descentralizada

(¢

funcioné bien.en el Perd. Es mds, el Perd se constituyé en un buen caso
experimental ya que cinrtos segmentos del esfuerzo de reconstruccién fueron
encomendados a las agencias sectoriales de salud, agricultura, transporte vy
energfa. En términos generales, la ejecuci6n de ostas agencias sectoriales
fue superada por las agencias descentralizadas. La administracién de las
agencias descentralizadas estaba mis préxima a la infraestructura daflada vy
la poblacién afectada, y a las empresas conlratistas, trabaja@prcs y equipos
empleados en la rehabilitacién. Las agencias centralizadas, con tfu toma de
decisiones en remoto, su wayor burocracia y sus mids complejas lfneas de

comunicacibn, estuvieron en menor capacidad de responder con rapidez cuando

el factor tiempo cra primordial para la cfectividad del Programa.
e y‘&,



Otros "Resultados y Lecciones" a ser aprendidas incluyen lo siguiente:

Diseilo del Programa

La selecci6n inicial de un proyecto, a diferencia de un programa de

financiamiento, fue razonable bajo las circunstancias. La decisién de
otorgar la mis alta prioridad a la infraestructura econémica en el norte, vy
la generaci6n de empléo y restauracién de la produccién en el sur, fue
acertada. La inclusién de algunos nucvos proyectos en el sur no fue
injustificada, dada la alta prioridad asignada a la generacién de empleé.
Sin cmvargo, se pudo haber evitado problemas wubicando cualquier nuevo
provecto de irrigacién u otro de mavor complejidéd, en un sistema m4s lento
dc'evoluciép pira lograr un diseflo apropiado de 2jecusibn y seguimiento. wa
dispersién del Programa no perjudicé de manera sustancial su ejecucidén pero

s{ presanté tal riesgo.

Ejecucibn del Programa

Las unidades ejecutoras en el INADE, la AID y ciertas CORDES clave, se
desempeiiaron  de mauera sobresaliente. Una autonomfa relativa de las
unidades ejecutoras de proyectos, Eacilit6'§ustancialmente la ejecuciébn del
Programa. La vasta utilizaci6n de asistencia téenica para la cjecucién del
Programa asf como ¢l uso de gencralistas de los Estados Unidos fue
razonable, dada la importancia del factor tiempo en la realizacién de un
proyecto de emergencia. Pero la experiencia del Proyecto indica que una

mayor parte de la asistencia técnica pudo haber sido peruana.


http:Ejecuci.6n

Vivienda

Viviendas para uso temporal fueron acertadamente excluidas del Programa.
Las familias afectadas lograron ellas mismas soluciones temporales. E1
componente dedicado al crédito para la reparacién de viviendas fue bien
concebido y mancjado. En la medida en que se considere la inclusién de
nuevas viviendas ‘en un_programh de reconstruccién de emergencia, se debersd
favorecer la utilizacién de tecnologfa probada y de agencias ejecutoras con
experiencia en el ramo. Los proyectos para viviendas nuevas han sido menns
exitosos cuando se ha tratado de apresurar su desarrollo y/o ejecucién.
Debido a que la demanda de vivienda y construccién es particularmente
clevada cuando se produce una destruccién considerable de propiedad, cl
efecto multiplicador de desarrollo de los proyectos de demostracién, sea

éste positivo o negativo, resulta magnificado.
Adquisiciones

Especialmente cuando se trata de una situdcién de respuesta de gran urgencia

a un desastre en un contexto de alta notoriedad, las compras en los Estados
Unidos deben limitarse a aquellos bienes que puedan ser adquiridos con
rapidez y a precios competitivos. Hubo retrasos, cspecialmente en la compra
de medicinas, que pudieron haberse evitado por lo menos en parte, si se
hubiera hecho un pronto uso de la autoridad para usar exccpciones conferida
a la AID en el Perd y/o a la AID en Washington. Las demoras en los trémites

de aduana en el Perd y el latrocinio perjudicaron también al Programa.
General

Esencial para un programa de reconstruccién efectivo es el encontrar el
equilibrio justo de aceptacién de cierto riesgo para ganar en ejecucién
oportuna. Los riesgos pueden significar mayores costos, pecor calidad y adn

ocasionales fracasos., Pero lo que estd en juego es grande. En



el Perd por ejemplo, el 6% del PBI dependfa de una répida restauracién de la
infraestructura de transporte ¢ irrigaciém en el norte; y en el sur la
alimentacién y las vidas de 150 mil familias campesinas dependfan de un

oportuno suministro de alimentos, semillas y empleo temporal.

Asumir tales riesgos incluye usar procedimientos mis cortos de licitacién
parn la adquisicién de bienes y servicios, y la delegacién de autoridad a
funcionarios subordinados para permitir una mis r&>ida toma de decisiones.
Hasta podrfa incluir un riesgo polftico interno para la A.I.D. al autorizar

adquisiciones fuera de los Estados Unidos para requerimicntos de urgencia.

Con Vistn a futuros compromisos de la A.[.D. en programas de reconstruccidn
y adzlancindose a tal necesidad la A.I.D. deberfa determinar en principio la
posibilidad de financiamiento para tales programas vy en concordancia, ewmitir
polfticas y lineamicntos. Es mis, la A.I.D. deberfa determinar el alcance
de una autoridad ampliada para utilizar excepciones, a ser conferida a las
misiones responsables de programas de reconstruccidén, y editar un manual de
directivas oficiales para su uso. No ha habido problemas de compra que no
hubicran podido ser resueltes con las reglas de excepcibn ya existentes en
la A.T.D. Por lo tanto, no se necesita una nueva legislacidn para resolver

problemas de adquisiciones.,

De mancra similar el Gobierno del Perd deberfa definir en qué medida podrfan
ser traidos al pafs medicinas, vehfculos y otros bicnes y equipos de
necesidad wurgente, libres de impuestos y de demoras por procedimientos
aduancros.  Como alternativa, el Gobierno debecfa idear procedimicntos
acelerados para el desaduanaje de equipos de emergencia. Rl Cobierno
deberfa igualmente determinar las circunstancias apropiadas y el alcance de
autorizaciones de emergencia  que permitan  modificar o  exonerar di

procedimientos pblicos la contratacién de servicios o adquisicién de bienes.
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En relacién a la labor futura de reconstruccibén de desastres en el Perd, con
la experiencia institucional ganada y una actividad permanente de desarrollo
que le permita retener un personal capacitado, el INADE est4 bien capacitado
para continuar en el cumplimiento de su rol de reconstruccién que- le ha sido
recientemente asignado. En el ejercicio de dicho rol la jurisdiccién
coordinadora del INADE deberfa ser ampliada y su representacién en el Comité
Nacional de Mitigacién de Desastres serfa indGtil, De igual maneva Llas
CORDES han demostrado su capacidad de ejecucién de proyectos que deberin ser
de utilidad en el futuro tanto para proyectos de desarrollo como dea

reconstruccion.

Finalmente debemos  indicar que el equipo de cevaluacién tuvo la faliz
circunstancia de no tener que sefialar fallas. EL Programa ha constituido un
éxito evidente dcl cual pueden estar muy orgullosos todos aquellos que an &1
han contribuido. Mas bien hemos trabajado con aquellas personas que
llevaron adelante el Programa tratando de identificar y registrar algunas de
las wis importantes lecciones aprendidas. EL equipo de evaluacién no puede
acreditarse ninguna de estas lecciones. Virtualmente todas las crfticas y
sugerencias provienen de los participantes del Programa, quienes han tenido

la confianza y el coraje de identificar y aprender de sus propios crrores

as{ como de sus éxitos.

I. INTRODUCCLON

Los Desastres

En 1983 el Perd sufri6 un desastre climitico de grandes proporciones, el
pcor desastre en el Peri desde el tervemoto de 1970 que caus6 70,000 wmuertos
y cerca de mil millones de délares de pérdidas en propiedad., Ta combinacién
de inundaciones en el norte y sequfa en el sur en 1983, cobr6 pocas vidas
pero tuvo un costo muy por encima de los mil millones de d6lares en dafios a

la propiedad y la produccio6n,



El origen de esta combinacién de desastres se derivé de una compleja
interaccién entre corrientes ocednicas cambiantes y el comportamiento de los
vientos intertropicales. FEn afios normales el comportamicento predominante de
los vientos que soplan desde el este por encima de la cordillera de los
Andes y la corriente frfa de Humboldt del oeste producen poca o ninguna
lluvia en la costa peruana y moderadas precipitaciones de temporada en el
regién montaftosa del interior.. La contracorriente tropical c¢dlida conocida
como "El Niito" (por su aparicién cercana a la Navidad), normalmente no
avanza hacit el sur lo suficiente como para afectar el clima peruano de
manera significativa. Sin embargo, en algunos afos, El Nifio aumenta su
fuerza con relacién a la corrviente de Humboldt 7y se proyecta mds hacia el
sur, produciendo un calontamiento sustancial de las aguas a2 lo larpo del
litoral paruano.  Este fanbmeno cfelico que se ha repetido alredador do
veinte veces eneste sizlo y que puede verse agravado por un comportamiento
anormal de los vientos, tiende a ocasionar lluvias en la costa y sequfa en

la eierra.

El afio 1983 produjo la peor manifestacién del fenémeno de E1 Nifio del que se
conserven registros histéricos., Durante meses las Lluvias en el litoral
norte produjeron 160 pulgadas de precipitaciones en A4reas que normalmente
reciben wenos de 4 pulgadas. Este diluvio ocasioné qua  los rfos se
desbordaran de sus cauces, destruyendo o daftando los sistemas de irrigacién,
carreteras v calles, sistemas de agua vy alcantarillado y lflneas dea
transmisi6én y distribucidon de cnergfa eléetrica. Los dailos a los sistemas
de irrigaci6n en particular, virtualmente paralizaron la produccibn en
varias de las 4reas agrlcolas wds importantes del Perd. Al mismo tiempo, la
gequfa en el sur privé de medios de subsistencia a un estimado de 150 mil
familias de agricultores dedicados a la produccién de subsistencia quicnes
constituyen la  amplia mayorfa de 1a poblacién en las tierras altas
afectadas. Las pérdidas de coscchas y sanado causadas por la sequfa privé a
estas familias no s6lo de sus alimentos para todo el aifo sino también de sus

semillas y sus modestos capitales de trabajo para la siguiente cosecha.
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Ambos desastres vedujeron e: PBI de 1983 en mis del 6%. Ademés, esta
pérdida se superpuso a una situacién econémica en proceso de deterioro que
ya estaba produciendo un ritmo de crecimiento negativo significativo de 1la
economf{a peruana y habfa disminuido severamente la capacidad del Gobierno

del Perd para contrarrestar estos dos desastres.

Mas aGu, ambos desastres se desarrollaron gradualmente, tendiendo a retardar
la comprensi6n de su envergadura y sigaificaci6én. Ni las lluvias en el
norte ni la ausencia de 6stas en el sur tuvieron efectos cataclfsmicos cu un
dia ni siquiera en una semana determinada. Las &rcas afectadas sufrieron
pérdidas severas durante un tiempo considerable antes de que los efectos
desastrosos acumulados v la necesidad de un gran esfuerzo rehabilitudor y de
reconstruccidn fueran siquiera recondcidos. Este retardo fue especialmente
prolongado en el sur donde virtualmente no se produjo ningldn dailo ffsico

tangible.

A pesar de que fucron relativamente pocos los departamentos fuertemente
impactados, especf{ficamente Piura, Lambayecque y Tumbes en el norte y Puno en
el sur, el Gobierno extendié eventualmente su programa de recuperacién para
ncluir todos los departamentos afectados de manera significativa,

i
dieciséis! de los veinticinco departamentos del pafs.

La Respuestla

Para abril de 1983 la destrucciéun masiva por los violentos rfos del norte
resultaba obvia y existfa una preocupacién creciente por las dificultades
causadas por la sequfa en el sur. Especialmente en el norte, el Sistema de
Defensa Civil y otras agencias comenzaron a tomar medidas de emergencia y el

Gobierno Peruano empez6 a buscar ayuda del exterior.

Este ndmero no incluye el departamento ndmero "diecisiete', Lima, que
recibié una retardada y mindscula porcién de fondos del Programa de
Reconstruccién, incluidos US$9,000 de la A.I.D., para dailos causados por

inundaciones en el valle del Rimac.
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La devastacién ffsica tangible en el norte trajo como resultado una
importante respuesta internacional tanto en dinero como en contribuciones en
especies para la mitigacién del desastre. Los Estados Unidos a través de la
Oficina de Asistencia para Desastres en el Exterior (OFDA) de 1la A.T.D.,
respondi6 por varios meses con un aporte de cerca de un millén de délares
ademfis de una asistencia sustancial en la evaluacién de la envergadura del
desastre y las necesidades para la rechabilitacién y reconstruccién. La
A.1.D. reprogram6é fondos dc proyectos y mercaderfas dentro del pafs para
ayudar a cubrir las necesidades inmediatas de alimentos y medicinas.

A medida que se llevaban a cabo estas medidas de alivio, resQltaba obvio que
serfa necesario un programa de rehabilitacién y reconstruccién de grandes
proporcionas v larpo plazo. Con el fin de movilizar y coovdinar el esfuerzo
de recuperacibn, ¢! Presidente Belaunde nominé a un muy respetado ingeniero
del sector privado y dirigente polftico, Ing. Juan de Madelengoitia. En su
calidad de jefe del Programa de Reconstruccién del Perd, se le asigné rango
ministerial y se¢ le designé como Director del Instituto Nacional de
Desarrollo (INADE). ELl Gobierno establecié el TINADE para manejar el
Programa de Rehabilitaci6n y Reconstruccién (E1l Programa) as{ como también
grandes prvoyectos hidriulicos y proyectos especiales de desarrollo. En
tanto buscaba financiamiento de la A.T.D. entre otras agencias de desarrollo
internacional, el Gobierno Peruano no desperdicié tiempo en lanzar un
programa de contribucibon obligatoria a nivel nacional mediante deducciones
salariales por nianilla. Dichos '"Bouos de Reconstruccién" produjeron
eventualmente un financiamiento peruano para el Programa de aproximadamente

US$140 wmillones.,
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Objetivos del Programa

Los objetivos del Programa en el norte fueron de¢finidos desde el principio:
poner de nuevo en operacién y reparar en forma permanente la infraestructura
social y econémica dallada. Se otorgé la mis alta prioridaé a la reparacién
de la infraestructura econémica, particularmente las carreteras de las
érterias principales y el sistema de irrigacién del cual depende
virtualmente toda la produccién agricola en el litoral. Se otorgd segunda
prioridad a la vrestauraci6én de los sistemas de agua potable vy
alcantarillado, luego se consideré otra infraestructura social que inclula

escuelas, postas médicas y viviendas.

kn el sur se otorgd prioridad inmediata a la creacién de empleos gencradores
de ingresos en favor de agricultores dedicados a la producci6n de
subsistencia que habfan perdido sus cosechas. Para ellos, la semilla para
la préxima campafia agrfcola era de una prioridad similar. Entre los
proyectos generadores de empleo, se dio una alta prioridad a la construccién
de pozos, pequeflos sistemas de irrigacién y otras medidas que permitieran a

los agricultores hacer mejor uso del agua disponible u obtenibie.

Modalidades de Implementacién de los Participantes

Para ayudar al Perd en su Programa de Reconstruccién, las diferentes
cntidades participantes adoptaron ecnfoques de implementacién diferentes. El
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) facilit6 cierto financiamiento
nuevo, pero c¢n lineas generales tanto el BID como el BIRF (Banco Mundial)
modificaron lincas de crédito existentes para proyectos con Llos seciores
afectados para financiar la reconstruccién de la infraestructura en el
norte., [Estos scctores inclufan transporte, cnergfa eléctrica, sistemas *d&
agua y alcantarillado, y el mis importante: irrigacién agrfcola. Al actuar
de esta manera, estas entidades optaron por trabajar con las mismas agencias

sectoriales responsables de la ejecucién de los proyectos ya existentes.
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Por otra parte, la A.I.D. pudo inyectar nuevo financiamiento para la
reconstrucci6én sin un previo compromiso con sectores o agencias
especfficas. La A.L.D. opt6é por entrar en el Programa de Reconstruccién del
Gobierno wutilizando 1las Corporaciones Departamentales de Desarrollo o
"CORDES" como las principales agencias cjecutoras del Proyecto dentro del
Programa Nacional coordinado por el INADE. Esto coloc6 a la A.L.D. en la
posicién de poder llenar huecos de otros participantes en la reconstruccién
y reparacién de la iﬁfraestructura social y econémica en el norte. La
A.I1.D. apov6 igualmente la reconstruccién de viviendas en el norte a través
del programa de garantfas para vivienda, donaciones a las organizaciones
voluntarias privadas (OVP's), y financiamiento de proyectos en las CORDES.
Con cl .apoyon de donacionas y alimentos de la A.I;D. las OVP's jugaron un rol
sustancialmente mds importante en el sur.

Para el Programa de Rehabilitacién vy Reconstrucecién el Gobierno de los
Estados Unidos proveyé un total de US$180 millones incluyendo un proyeéto de
préstamo/donaci6n de USH60 millones, un programa de crédito de US$69
millones, USH40 wmillones de asistencia. alimentaria, US$L2 millones en
garantfas para viviendas y US$5 willones en donaciones para las OVP's. La
asistencia alimentaria fue facilitada en términos crediticios bajo la Ley
Piblica 480 T{tulo I por US$10.5 wmillones, y Tftulo II por US$30 wmillones.,
La asistencia alimentaria fue utilizada de diversas maneras para financiarv y
apoyar en otras formas la ejecucién del Programa y demostré ser una
lerramienta de gran utilidad. Para mayores detalles véase el Cuadro I més

adelante,
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Metodologfa de Evaluacién

El equipo de Evaluacién constituido por cuatro profesionales estuvo
integrado por un ingeniero civil con experiencia en el Perd, entre otros
patses de menor desarrollo, un ingeniero agrénomo peruano, un especialista
en planificaci6n urbana y un genesralista en desarrollo internacional; los
dos dGltimos posefan wuna experiencia sustancial en reconstruccién de

desastres en pafses de menor desarrollo.

El equipo invirti6é una semana para recibir orientacién inicial acerca del-
Programa por parte del Gobierno Peruano y de la A.L.D. en Lima. Luego
prosiguieron a visitar las 4reas afectadas del Perd por dos semanas,
realizando eantrvevistas e inspecsiones "in  situ'. El  ingeniero civil
invirtié las dos semanas en la zona norte del Perd donde la reconstruccién
de las obras civiles daftadas constituy$ la actividad predominante; y el
ingenicro agrénomo invirtié las dos semanas en la regién sur donde las
actividades agrfcolas fueron las predominantes. Los otros dos integrantes

del equipo visitaron cada regién por una semana.

No fue factible visitar todos los departamentos en el tiempo disponible.
Consecuentemente, el equipo evaluador concentré la mayor parte de su tiempo
en el norte en los tres departamentos mis seriamente afectados y en los
cuales se desarroll6 1la mayor parte de 1la actividad del Programa,
especfficamente Piura, Lambayeque y Tumbes. Para ecfectos de comparacién
también fueron visitados dos departamentos con programas mis pcqueﬁos, La
Libertad y Cajamarca. De igual manera cn el sur los programas mis grandes
en Puno y Cusco recibieron 1la mayor atencién realizindose visitas de

comparaci6én a tres programas mis pequeflos en Arequipa, Moquegua y Tacna,
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Después de las dos semanas de visitas en el campo, los integrantes del
equipo evaluador retornaron a Lima para continuar con wuna serie de
entrevistas con participantes del Programa dentro del Gobierno, la A.I.D. y
el sector privado, y trabajar en el borrador del informe. El jefe del grupo
invirtié una semana adicional en Lima y dos semanas en los Estados Unidos

para completar el informe.

Evaluamos el Programa en primer términc, midiendo su realizacién frente a
los objetivos enunciados. Debido a que los objetivos y los medios para
Llevarlos a cabo variaron sustancialmente entre norte y sur, evaluamos la
realizacién del Programa en las dos regiones por separado. Y, debido a la
tmportancia de la organizacién y los procedimientos para determinar su
eficacia, examinamos estos aspectos del Programa scparadamente para el
Gobierno del-Perd y para la A.I.D. Finalmente, examinamos ciertos puntos
bésicos del disefo del Proprama. No pretendemos abarcar todo en nuestro
enfoque de la evaluacidn., Hemos intentado cclczzionar aquellos elementos
salientes de disello y ejecuci6n, de ovganizaci6n y procedimientos que

consideramos inciden con mayor fuerza en el funcionamiento del Programa.
[1. BEJECUCION DEL PROGRAMA
A. Regibn Norte

1. Caracter{sticas Especlales

A diferencia de la sequfa en el sur, las inundaciones en el norte causaron
enormes dados ffsicos, incluyendo infraestructura econémica de importancia
crftica para la infraestructura ecconémico-social de la nacién que afecta
directamente la salud pablica o, de otra forma, de gran importancia para las

comunidades involucradas y para su gente,
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Consecuentemente, cl objetivo més imporfante del Programa de Rehabilitacién
y Reconstruccién en el norte fue restaurar los sistemas de irrigacién,
transporte y energfa para permitir que la economfa regional se recuperara.
Cierta infraestructura social vinculada a la salud de la comunidad tales
como los sistemas de agua y alcantarillado, recibieron un tratamiento
similar de alta prioridad. La restauracién de calles, conexiones eléctricas
domiciliarias y ‘vivienda, tuvieron que recibir una prioridad menor. Se
excluy6 alberges temporales norque la magnitud de la necesidad no era la

suficiente como para requerir asistencia de cmergencia. ,
2. Ejecuciébn

a. Cronograma. Desde el principio el elemento mis crftico del Programa, la
restauracién de la infraestructura econ6mica, recibié la miaxima atencién.

La cahabilitacién temporal de la carretera de Piura a Paita estaba completa
para agosto dz 1983 y el sistema de irrigacién en Piura estaba restaurado en
un 85% para abril de 1984. Cuando se agotaron los fondos provenientes del
BIRF/BID para ecstos proyectos vitales' de infraestructura, fondos de
préstamo/donacién de la A.1.D. fueron facilitados de inmediato para prevenir
cualquier atraso. Otros proyectos de infraestructura y la reconstruccién
mds definitiva de la infraestructura cconémica requirieron de mis tiempo,
pero han sido ahora completados sustancialwente. El programa de vivienda
estd sujeto a cierto criterio diferente y pone en relieve puntos especificos

que se analizan mis adelante en la Seccién A.3.



-17-

b. Costo. La revisi6én de costos del, Proyecto indica que estuvieron dentro
de un margen razonable comparados a otros proyectos en el PerG. Los costos
tuvieron tendencia a ser més altos durante las Ffases de mitigacibén y
rehabilitacién cuando 1la urgencia de las obras, especialmente para la
recuperacién de la producci6n o proteccién de la salud, hacfa necesario que
el trabajo se realizase en el menor tiempo posible utiliz4ndose cualquier
medio disponible. Ademds se tuvieron que adoptar muchas medidas de carfcter
provisional que luego fueron arrasadas por subsecuentes inundaciones o
fueron reemplazadas con estructuras mis definitivas. Por ejemplo, se
limpiaron los caminos de escombros y sedimentos s6lo para que é&stos
volvieran a ser cubiertos por igual cantidad, si no mayor, de escombros y
sedimentos arrastrados por la siguiente inundacién. Defensas riberefqs
temporalus, adn puentes Batley, fueron desplazados o destruidos por las
crecidas de los rfos. Tales frecuentes esfuerzos indtiles se agregaron
sustancialmente al  costo del Programa. Si bien es cierto que la
preocupacidédn por costos ticne que ceder a la presién del factor tiempo,
vo:stra evaluacibn no descubrié ninguna desatencién flagrante de costos al

comarse las medidas de emergencia.

En cuanto a las actividades de construccién del Programa bajo circunstancias
mis normales, hay casos en los que una deficiencia en el diseilo y/o
supervisi6n  aumentavon  considerablemente @l costo de las  obras,
Particularmente en las etapas iniciales, algunos contratistas sacaron
ventajas indebidas de supervisores de contratistas sin experiencia a nivel
de las CORDES. Asimismo, a medida que el ritmo de la reconstrucecién se
aceler6, las fuerzas de oferta y demanda del mercado tendiervon a elevar los
precios de wateriales y mano de obra. Pero aqul tampoco pudimos encontrar
ninguna falla en hacer cumplir vazonablemente estdAndares de eficiencia y
cconomfa en  la  administraci6on  del Programa. La  organizacién -y
procedimientos del Programa que se describen mAs adelante fucron diseilados

razonablemente para minimizar los costos de contratos.
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c. Calidad. Segin se indica ltneas arriba, ha habido ejemplos notorios de
construcciones de mala calidad. El puente Zanjén-Batangrande que colapsé

antes de rer terminado, y los sistemas de agua potable y alcantarillado de
Sullana, ain inconclusos, no son sino los mis notorios cjemplos.de mala
calidad atribuibles a un diseiio defectuoso o a una débil supervisi6n en la
construccitn, Nuestra evaluacién indica que tales casos pueden ser
considerados con justicia como aberraciones dentro de un programa de muchos
proyectos, la mayor parte de los cuales Ffucron de calidad satisfactoria,
Las disposiciones para la revisi6n de disedos de proyectos y su ejecuciba, y
la asistencia técnica y servicios de consultorfa para apoyar y elevar la
capacidad de las CORDE3 fucron de una naturaleza y envergadura razonablas
para ser aplicadas al Programa. Haber invartido mAs en un afé4n de lograr
el mis alto nival de control da calidad no hubiora compznsado los beneficios

marginales que se hubiesen pedido lograr.
3. Asistencla para Vivizndas .

Las 1lluvias e inundaciones sin precedentes en el norte dejaron 10,000
familias sin tccho, vy dalaron sustancialmente las casas y/o concxiones
eléctricas o sanitarias de otras 30,000 familias, Una preocupacion
inmediata para la A.L.D. y el Gobierno fue ol tema bAsico de determinar si
se proporcionaba albergue temporal para los damnificados., Amoos tomaron la
decisibn de no participar en un programa de vivienda temporal razonando que
en una regién de clima relativamente c4lido y normalmente seco, adn la pente
mis pobre lograrfa por ella misma soluciones temporales de vivienda, La
necesidad de esta gente estd wis vinculada a una necesidad de ayuda para la

reparacién y reconstruccién de viviendas permanentes,
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El siguiente tema a ser considerado con prontitud fue decidir si el Programa
de Reconstrucci6n deberfa considerar algGn tipo especial de programa de
vivienda. La mayor prioridad tenfa que ser asignada a restituir la
infraestructura econémica, los sistemas de irrigacién, las vlas principales
y los caminos del campo a los mercados dentro del sistema vial. De una
prioridad similar era la restauracién de la infraestructura urbana bisica,
con sistemas de agua y drenaje obstruidos y. rotos quc presentaban grandes
riesgos para la salud., Canalizac dinero, equipo, mano de obra calificada y
recursos garvenciales hacia la reconstruccién de viviendas podrfa conllevar
un costo significativo en retraso de proyectos de mayor prioridad. Por otra’
parte, las viviendas de la poblacién de escasos recursos son en gran medida
construidas y rcfaccionadas por la gente misma. istas viviendas son
relativamente  pequenas vy simples, vy susceptibles de recibir aporte
sustancial  por propia iniciativa. Familias de 1ingresos m4s eclevados
deberfan cstar en condiciones de solucionar sus propias necesidades sin
vecurrir a la ayuia del Gobierno. . '
Al comienzo el INADE y la A.I.D. decidieron ayudar en la reparacién vy
reconstrucci6n de viviendas facilitando Lfueas de crédito a través de
instituciones existentes, pero sin una intervencion directa dol Gobierno en
la actividad de construcci6n. Se canalizaron US$12.5 millones de recursos
crediticios garantizados por la A.I.D. de fondos de préstamo, y USHL millon
de la porcién de préstame del Proyecto, a través del Banco de la Vivienda
del  Peri y del Banco de Materiales para uabilitar créditos para
reconstruccién de viviendas y conexiones sanitarias. E1 Banco de Materiales
financi6 wateriales para la reparacitn y reconstruccién de viviendas.
Asimismo, fondos de préstamo/donacién del Pcoyecto fueron canalizados a

través de las CORDES para proyectos de lotizacion y servicios.
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A medida que éstos créditos comenzaron a wmovilizarse dentro del sistema,
pronto result6é6 evidente que no estaban llegando a toda la poblacién que
necesitaba ayuda. La gente mfis pobre no podfa reunir las condiciones: de
confiabilidad  requeridas  por las instituciones  crediticias. Las
Municipalidades y Departamentos empezaron a ejercer presién que a Su vez
reflejaba la presién de sus pobladores cuyas urgencias no estaban siendo
atendidas., En concordancia el INADE y la A.L.D. tomaron la decisién de

extender el alcance de su asistencia para la reconstruccién de viviendas.

Utilizando una donacién de US$300 mil, CARE desarrollé y llevé a cabo un
novedoso programa de garantfas de crédito en favor de aquellas personas que
de otra man2ra no estarfan calificadas para recibir créditos para la
reconstruccidon  de  sus  casas, Fondos adicionales del Proyecto fueron
dirigidos a las CORDES para la rehabilitacién y reconstruccién de
viviendas. En Lambayeque, la CORDE desarrolld la construccién de viviendas
en scis lugares; en cinco utilizando métodos tradicionales de construccibn y
en uno cwmpleando adube estabilizado, con métodos antisfsmicos desarrollados
por la Universidad Catélica de Lima. CORPIURA construyé viviendas en diez
lugares diferentes, con un promedio de cincuenta viviendas en cada
emplazamiento, utilizando adobe convencional o bloques de cemento en la

construccibn.

CORTUMBES ensayé un enfoque mis experimental, colaborando con CARE en la
organizacién del proyecto y con el Banco de Materiales para la parte
crediticia., Mis de 200 unidades de vivienda fueron construidas utilizando
el material tradicional de quincha de cafla mezclada con barro, pero
extendiendo su uso al techado para minimizar el costo y uso de materiales
importados. La quincha se reforz6 con madera y algo de concreto mezclado
con el barro tradicional. En el techado se afladi6 una limina delgada ‘dé

pldstico entre las capas reforzadas de quincha para impermeabilizaci6n.
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Viendo los resultados, debcmos tener presente que dentro del contexto del
Programa, el tiempo de preparacién vy seguimiento de los proyectos
individuales de vivienda ha sido wmuy limitado. Los proyectos mis
convencionales tuvieron mayor éxito en el logro de 1los objetivos de
reconstruccibén. La canalizacién de un elevado volumen de créditos a través
de las instituciones crediticias existentes, tales como el Banco de la
Vivienda y el Banco de Materiales llegé a muchas personas en tiempo
oportuno. La vivienda convencional progres6 de mancra razonable y fue por
lo genaral aceptada de buen grado por la gente. A pesar de la preparacién
m{nima de los participantes, inclusive los proyectos de Llotes y servicios

tuvieron un relativo éxito.

Ain en el caso de provectos para nuevas casas convencionales, surgievon
problemas donde no se obtuvo una temprana participacién de los beneficiarios
en la selecci6n de los emplazamientos y ejecuci6én de los proyectos. Con
tiempo limitado para la preparacita comunitaria, la pafticipacién de
auto-ayuda en los proyectos fue menor de lo que se esperaba; sin embargo,
alcanz6 niveles de un 70% en promedio. Enfoques més innovadores como la
utilizacién de téenicas de conatruccién con adobe estabilizado y a prueba de

terremotos, tendicron a rctrasar la construccién.

El problema mis serio fue la falla de los techos experimentales en Tumbes,
La tecnologfa utilizada no habfa sido adecuadamente probada en condiciones
de lluvias copiosas. El resultado de las fallas en casi un 100%Z fue que un
concepto prometedor de techado de bajo costo sufrié un sevaro detrimento en
Su aceptacién que requerird de muchos afios para ser superado. Donde la
destruccibén masiva ha creado la necesidad de muchas viviendas con urgencia,
la visibilidad es alta y tanto los fracasos como los éxiltos tienen un gran

efecto multiplicador. La utilizaci6n de nueva tecnologfa toma tiempo; por

otro lado, el costo de experimentaciones que fracasan puede ser mucho mis



-22-

alto en términos de pérdida de credibilidad en técnicas que de otra mancra
pucden resultar altamente benecficiosas con mayor desarrollo. Para afladir un
toque de ironfa, las lluvias de 1987 fueron inusualmente fuertes, del tipo
que ocurrz una vez cada 25 afios. Con un poco de suerte los techos hubieran

sobrevivido muctios ailos normales, adn en Tumbes.
Conclusiones;

Nuestras conclusiones de la experiencia con el componente de vivienda del

Programa, incluyen lo siguiente:

1. Cuando existe necesidad y recursos adecuados disponibles para
solucionar prioridades mis altas en un programa de reconstruccién, la
vivienda puede y debe ser incluida.

2, Fn uan situncibén de cmergencia donde la necesidad de vivienda es
urgente, debe favovecerse el uso de instituciones cxistentes y de tecnologfa
convencional, coasidevando por supuesto, que ecsta tecnologfa sea adecuada

para las circunstancias,

3. Un programa de reconstrucciébn de emerpencia no es una ocasibn para
p [$] g

2xperimentar con nueva tecnologfa,

4. 81 bien el proyccto en el cual se utilizé adobe estabilizado
‘eforzado fue mis lento en satisfacer las necesidades de los damnificados,
'l adiestramiento de albaiiles calificados en el uso do estas tdéenicas debe
‘esultar en un beneficio a mis largo plazo. Sin embargo, para obtener tal
enetficio tiene que hacerse un geguimicnto con ia comunidad para promover el

nterés en tales viviendas por su mayor resistencia s{smica. Y
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5. Debe buscarse una mfxima participacién de auto-ayuda en lugar de
remuneraci6n, para evitar el patrocinio de una mentalidad de dependencia
entre los beneficiarios de bajos ingresos de viviendas subsidiadas. No
obstaunte que dicha participacion de auto-ayuda requiere de tiempo para
trabajar con la comunidad en la preparacién y cjecucién del proyecto, cuando
se trata de viviendas permanentes, esta demora no es un factor demasiado

critico.
B, Regidn Sur
L. Caracterfisticas Especiales

Conforme se na necho notar anteriormente, los efectos de la sequfa en el sur
fueron diferentes y  ocasionaron  requerimientos distintos que  las
inundaciones en el norte. Fuera de la desccacion de los pastos y de la
tierra agricola, la sequfa no dej6 ningGn deterioro Fffsico, pero en cambio
produjo una  sustancial pérdida de la cosecha 1932/1983, Adewls, los
agricultores sufcieron graves pérdidas de ganado a través de muerte por
inanicibén y a su venta forzada a bajos precios por causa de la escascz de
forraje inducida por 1la Sequinz. Los agricultores dedicados a la
producciédn de  subsistencia fueron en consecuencia privados no sblo de
alimentos para su propia supervivencia sino también de sus semillas y otros

recursos necesarios para la giembra de la siguiente campaila agricola,

2. En la medida que la reduccién de los rebaiios ayudé a resolver un
serio problema de sobrepastorco, la nube del desaﬁtrc tuvo algidn
revestimicuto luminoso. $in embargo hubicra sido mucho mejor park
los agricultores que la entresaca de los rebaios hubiera sido de

forma diferente a su venta a precios muy bajos.
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2, Objetivos del Programa

Consccuentemente, en contraste con el norte, los objetivos en el sur
incluyeron: L. generacién de cmpleo a través de obras civiles para
facilitar alimentos para las familias campesinas dedicadas a la agricultura
de subsistencia mientras regresaban a la actividad productiva; 2. provisién
a los agricultores de semillas 'y otra asistencio que pudieran necesitar para
prepararse para la préiima campaila agrfcola; y 3, proyectos de manejo y uso
de aguas para mitigar el impacto de la sequfa y para incrementar la
produzcidn de agua durante aflos normales en ésta, la mas deprimida regién
del Perd. Ademis, se otorgé prioridad a proyectos de administracién de uso

de aguas en la seleccidn de actividades generadorés de empleo.
3. Ejecucién del Programa
a. Sustento a Corto Plazo
(1) Generacibn de Empleo

Para  proveer empleo y distribuir alimentos a los agricultores de

subsistencia con el fin de mantener su medio de vida, un importante ndmero
de actividades Cue iniciado con relativa rnpidcz destinado a la reparaciédn,
mantenimicnto y mejoramiento de caminos, canales de irrigacién, ctc. Estas
actividades estuvieron bien disefiadas para vresponder a la necestdad de
empleo de wmano de obra no calificada. Parece ser que estas actividades
tuvieron un éxito importante en lograr tales objetivos, Lamentablemente, el
sistema de rendicién de informes para proyectos le reconstrucci6n no incluyé
de mancra especffica informes peri6dicos de ndmero de personas empleadas en
cada actividad, AdGn a esta altura relativamente avanzada del Programa, es

difteil determinar cufintas personas fueron empleadas y el costo proporcional

en dinero y/o alimentos,
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Recomendacién:

En cualquier programa futuro donde la generacién de empleo sea un objetivo,
el sistema de rendicién de informes deberfa suministrar datos actualizados
del ndmero de personas empleadas en las diferentes actividades dentro del
programa. S6lo as( es posible medir la efectividad y eficiencia del programd

en el logro de tal objetivo.

(2) Alimentacién y Alimentos por Trabajo.

El Programa incluyé algunas actividades de alimentacién, .particularmente
durante la fase d2 ronabilitacidn, en momentos en que los alimentos en el
mercado eran insuficientes o 1la gente no disponfa de medios para
adquirirlos. Tales actividades iniciales de alimentaciédn echaron mano en
forma considerable de alimentos va en el pafs para otros programas con Ley
Pablica 480, Tftulo IL. Los alimentos fueron distribuidos por OVP's, tanto
pPCruanas como norteamericanas., Especialmente en Piura, las OVP's peruanas
integradas por "Damas" o "Madres" fueron muy activas y efectivas en dicha
distribucion  alimentaria de cmergencia. Por otra parte, programas de
alimentaci6n directa asi como de alimentos por trabajo fueron utilizados
predominautemente en el sur, y la asistencia alimentaria de los Estados
Unidos estuvo  exclusivamente administrada por las cuatro agenciasg

voluntarias wis activas en esa regién: Caritas, CARE, SEPAS y OFASA.

La alternativa preferida para la distribucién de alimentos fue la modalidad
de alimentos por trabajo: el intercambio de alimentos por trabajo evita
socavar la dignidad de la persona receptora a través de una dependencia de
donacién. Sin embargo, también tie2ne sus propios problemas, por lo que

alimentos por trabajo tiende a coastituirse en el dGltimo recurso de 2§
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OVP's y de otras entidades cuando existe una mayor disponibilidad de
alimentos que de dinero. En general se prefiere el sistema de trabajo
remunerado tanto por parte de las organizaciones administrantes como por ius
benefictiarios, Particularmente, en una situacién de emergencia, la
1oé£stica alim2ntaria presenta problemas. Es mucho mis complicado trasladar
alimentos de un pafs a otvo o de una ciudad a otra dentro de un mismo pals,
que dinero. Para usar alimentos dentro de wun pafs, la entidad
-administrativa tiene que montar su proplo sistema logfstico, el mismo que
tiende a duplicar en muchos aspectos los sistemas ya existentes dentro del
mercado privado. Programas de alimentos por trabajo, al igual que otrosl
programas de alimento, tienden a interferir con la clientela de los

provecdores locales quienas con frecuencia son ellos mismos personas de

escasos recursos dependientes de magras ventas para subsistir.

No obstante, el sur peruano luego de la sequia presentaba una situacién muy
especial, mis apropiada que la mayorfa de casos para la utilizaci6n del
concepto de alimentos por trabajo. Los agricultores de subsistencia
necesitaban alimentos que normalmente ellos mismos productan,
Consecuentemente, el suministro de alimentos dentro de un programa de
distribucién o de alimentos por trabajo, no disputé la clientela a los
provecdores locales. Se satisfizo un requerimiento anormal que de ordinario
no cra atendido por el sistema regular de mercadeo y distribucién de

alilmentos.

Adn asf los programas de alimentos por trabajo y de distribucién de
alimentos tuvieron ineficiencias al no intentar sacar provecho de las
ventajas a escala. No fue inusual que un camién fletado por una OVP con
media carga de suministros fuera en direccién de una localidad remora
mientras al mismo tiempo, un proveedor privado trataba de consolidar uaa
carga completa con el mismo destino. También nos lhemos enterado de algunas

deficiencias de coovdinacién entre las OVP's encargadas de administrar la
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asistencia alimentaria. En ocasiones proyectos de alimentos por trabajo
fueron perjudicados por programas superpuestos de alimentacién en el cual

los participantes no tenfan que trabajar por el alimento.

La A.L.D. confi6é la asistencia alimentaria exclusivamente a las OVP's. Esto
ocasion6 resentimiento en las CORDES, produciéndose roces y perjudicando su
colaboracién. En el caso. de Caritas “los | roces agravaron la mutua’
desconfianza que ya existfa. Las GORDES cumplieron bastante bien en el
manejo de asistencia alimentaria de otras fuentes. La Misién de la A.T.D.
sugiere, y nosotros coincidimos. que en cualquier programa Futuro de
reconstrucci6én, la A.1.D. deberfa considerar canalizar la asistencia

alimentaria a través de entidades gubernamentales idéneas al igual que de

las OVP's,

Recomendacibn: Considerar a las agencias gubernamentales para su inclusién

en futuros programas de alimentacién y de alimento por trabajo.
b. Restablecimiento de la Produccién.

El segundo objctivo del Programa en el sur, fue ayudar a los agricultores a
restablecer su produccidn tan rapidamente como fuera posible. La papa es el
principal cultivo, sembrado tan pronto las 1luvias tempranas producen la
suficiente humedad del suclo para la germinacién, La estacién normal de
cultivo se extiende de la Gpoca de la siembra, desde mediados de octubre
hasta wediados de enero, hasta la cosacha, de abril a junio. Los meses de
junio a octubre son generalmente demasiado frfos y secos para una segunda
cosecha. Debido a que las temporadas de sierbra y de cultivo abarcan afios
calendario diferentes, la cosecha de una campafia s identificada haciendo

~

referencia a ambos afos.
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La cosecha de 1982/1983 se perdi6 sustancialmente debido a la ausencia de
lluvias durante toda la temporada de sicmbra y crecimiento. La cosecha de
1983/1984 fue alrededor de la mitad de lo normal y la de 1984/1985 estuvo

cerca de lo normal.

La cosecha de 1983/1984 se vio afectada por el retraso de las lluvias. La
sequfa no terminé sino hasta Ffines de diciembre y principios de enero,
dejando muy poco tiempo de la temporada de siembra. Cuando por fin llegé la
lluvia, habfa insuficiencia de semilla. Virtualmente, no habfa semilla
almacenada del aflo anterior. La continuazién de la sequla durante la mayor
parte de la temporada de siembra de 1984, agotd atGn més las existencias de
somiiln almacenada, al desalentac a los agricultores a suardar semilla de
papa que tamdifa podfa ser comidi. Luego, cuando terwiné la sequfa, las
plantaciones wubicadas cerca del Lago Titicaca, para Favorecerse de los
terrenos fértiles v himedos, fueron inundadas cuando copiosas lluvias
inusuales hicicron subir considerablemente el nivel del lago. Las lluvias
fucron tan fuertes que muchas de las tierras mis altas, con plantaciones de
papa, fueron igualmente arrasadas,

Adu para la campada de 1984/1985 que tuvo precipitaciones més normales,
tanto en cantidad como en oportunidad, hubo alguna merma en la cosecha
debido a la escasez de semilla. No hubo un suministro normal de semilla de
las cosechas parciales de los afos anteriores, y un contratista al que se
confié para traer semilla de papa desde Huaraz no cumplié debidamente. No
obstante, a las OVP's se les reconoci6 el haber realizado una labor

excelente de ayuda en la importacién y distribuci6n de semilla.

Si bien el programa de restablecimiento de la produccién en las zonas de la
sierra afectadas por la sequfa fue por lo general exitoso, existe adn ubiy
leccidn importante que debe ser aprendida. La recuperacién de la cosecha de
papa de 1983/1984 hubicra sido mayor de haberse contado con una amplia

provisién de semilla,



Recomendacién;

Durante ¢&pocas de sequfa se deberfa tomar medidas especiales para crear vy
mantenci una provisién de semilla hasta el final mismo de la temporada de
siembra, para estar preparado cn caso que la sequfa cese a tiempo y permita

por lo necnos alguna siembra.
c. Administracién y Uso de Aguas,

En el traascurso del Programa, los proyectos de irrigacién pueden haber’
adquirido un prop6sito y vida propios, qua fueron mAs alld del propbsito
inicial como actividad generadora de empleo.  Actividades de mantenimiento,
reparacién, o Jde Lligoro mcjoramicntd de sistemas de irrigacidn existentes,
parecen haber tenido bastante é&xito. FEn los casos en que se intentaron
proycctos nuevos mis ambiciocos de irrigacién y abastecimiento de agua, el

Programa tuvo menor ¢xito y surgicron algunos problemas serios.

Proyectos de irrigacién, adn aquellos de diseflo simple vy proporciones
modestas, cequicren  de  mayor tiempo para  un apropiado andlisis de
factibilidad y otros estudios, y sobre todo para wuna prepracién vy
seguimiento con las comunidades participantes, del que se dispone en un
programa de reconstruccién de una emergencia., Mas aidn, las tierras de la
sierra aflcctadas por la sequfa en el sur, estdn pobladas wmayormente por
indios descendientes de los fncas con una cultura difarente. La historia de
los proyectos de desarrollo en esta parte del Perd cstd marcada con diversos
fracasos que han sido resultado de una inadecuada consideraci6n del marco
cultural. Para ¢l Programa se utilizaron procedimientos acelerados de
seleccion y ejecuci6bn de proyectos que resultaron ser inadecuados. Hemos
encontrado  canales de irrigaci6n en sitios equivocados 'y sccciones de
proyectos mayores de construccidén de canales, que quizfis nunca se completen

pPor Su excesivo cesto en relacidn a los bencficioy,
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Conclusién:

A difercncia de las reparaciones urgentes de infraestiuctura requerida en el
norte, y la generacién de empleo a corto plazo en. el sur, proyectos nuevos,
especialmente de irrigacién, no fueron apropiados para ser cjecutados de

forma rfpida,

Para ser justos con el INADE y la A.T.D., sus primeras prioridades no fucron

proyectos nuevos, His bien, la necesidad de crear empleo con urgencia y de
tener disponibilidad de financiamiento masive para esta regibén deprimida,
propiciaron la incluszisn de proyectos nuevos. Ademds, el drea légica para
proyectos nuevos cen el sur como sccuela de una sequfa era la administraciédn
y uso Jde agnas. Sisteamas de lrrigacién, pozos y otros medios do uso m4s
eficiente del agua, podrfan ayudar a maximizar la produccién en é&pocas
normales v mitigar los efectos en los perfodos cfclicos de saqula. Estamos
inforuados de que el Lema de la inclusi6n de proyectos nuevos de irrigacion
fue considerado temprano en la etapa de discio del Programa, y recibié una
apropiada consideracion antes de llegar a la decisién final de incluirlos.
Entendemos que la decision fue tomada teniendo conciencia de los riesgos que

representaba, pero con la voluntad de aceptar tales riesgos en la creencia

que los beneficios supoerarfan los costos.

A nuestro juicio, la experiencia tiende a indicar lo contrario. El costo
fue mayor de lo previsto en términos de inversién en proyectos de una
seleccion, disefio y/o ejecucibn cuestionables, debido a estudios inadecuados
Yy @ una participacién  comunitaria insuficiente en  su preparacién vy

seguimiento,

Viéndolas de manera retrospectiva es fAcil alcanzar tales conclusiones, MNom

estamos  sugiriendo que el Gobierno o 1a A.L.D. teniendo en cuenta las

circunstancias actuaron de manera irrazonable al decidir la inclusién de
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proyectos nuevos de irrigacién en el sur en el Programa. Mas bien mirando
bacia el futuro, sugerimos que hay una leccibn de csta experiencia, que
aconseja que proycctos uuevos de irrigaci6n se reserven para situaciones que
permitan el tiempo adecuado para su discio e implementacién.,  Notamos, sin
embargo, que adn dentro del contexto de emergencia, ciertos proyectos do
irrigacién incluidos dentro del Programa pudieron haber caminado mucho me jor

con algunos mases mis para los estudios necesarios. Véase mayor informaciodn

sobre el tema en la seccién IV.D.
Recomendacion:

En casos de sequfa, la respuesta inmediata para proveer alimentos a Eravés
de empleo dobe estar dirigida hacia actividades simples de mantenimiento,
reparacién y mejoramicnto de carretevas, canales de irrigacibén, etc,
existentes. Bl enfoque de mitigacién de wuna sequfa que considere la
inclusitn de proyectos nuevos de irrigacion en particular, debe Seguir un
paso difercnte, deliberadamente mis lento, para su desarrvollo y cjecucién.
Se debe considerar un perfodo de tiempo suficiente para llevar a cabo
andlisis hidrolégicos, cconbmicos y flsicos necesarios, y para trabajar con
las comunidades pavticipantes tanto en la etapa de preparacién como de
seguimiento.  S8lo as{ se pucde tener una adecuada scguridad de que el
disefio del proyecto es apropiado y que la inversi6n resultante serd bien

utilizada,
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LIL. ORGANLZACLON Y PROCEDIMIENTOS

A. FEl Gobierno del Perd
1. Organizaclién.

Para implementar la mayor parte del esfuerzo- de reconstruccién nacional, =l
Gobierno, con el apoyo de la A.I.D., seclecciond un sistema de dos niveles
con las CORDES como las principales agencias ejecutoras y el INADE como
coordinador/interacdiario a aivel nacional. Fuera de este sistema sc
encontraba  las  actividades financiadas por bancos wmultilaterales de
desarrollo dedicaldas a rezonstruir la infracstreactuca dadada en el norte,
Esta weconsteaccion  fue  llevala  a cabs  por  las  diforentes agens las
scctouriales de los Ministerios de Agricultuca, Transporte, Salud vy Energfa

con las cuales estos bancos habfan venido trabajando.
a. Las Corporaciones Departamentales de Desarvollo (CORDES) .
(1) Antccedentes.

Las Corporaciones Departamentales de Desarrollo constituyen la manifestacidn
de la polftica actual desceutralista dal Gohinrno. Como agencias ejecutoras
algunas de  las CORDES eran organizacioncs nuevas, apenas cn formacidn;
mientras otras provenlan de institucioncs predecesoras con ung anliguedad de
diez adlos o mis, Un ancestro institucional de CORDEANUASH, por ejemplo, fue
CRYRZA, la organizacion para la rehabilitacion y reconstruccién de la zona
afectada (mayormente el departamento de Ancash) por el terrcmoto de 1970,
Dicha expariencia con la veconstruccién dol desastre anterior permiti6 que
CORDEANCASH  fuera una de las agencias mis efectivas en ol manejo del

desastre que estamos evaluando,
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Segdn sc establecieron en 1982 de comites departamentales de desarrollo con
diversos grados de competencia, las CORDES eran reponsables de la ejecuci6n
de proyectos de inversién en sus respectivos departamentos. No obstante, el
Gobierno Central abn mantenfa el control de la "bolsa". Con excepcidn de
unos  pocos departamentos, incluyendo Piura vy Tumbes, favorecidos por
"chnones wineros", las CORDES dependicvon esencialmente de los fondos del
Gobierno Central, La asignacién de fondos por el Congreso respondié en

diferentes grados a los presupuestos anuales presentados por las CORDES.
(2) Virtudes y Dafectos.

Como anpencias ejecutoras las CORDES ofrecieron las siguientes ventajas:
primevo, la administracion y ejecuci6n de proyectos de construccidn cana
clarameute dencro de sus principales funciones como  ‘agencias
gubernamantiales,  Poscen la flexibilidad de llevar a cabo dichas tareas ya
sea bajo contratu y convenios con otras agencias, como por administracion
directa. Segundo, debido a que su administracidn y liderazgo se encuentran
mis prosinos a las comunidades afectadas. de lo que cstid la administracibn
altamente centralizada de las agencias scctoriales, las CORDES Ctendiaran .
ser mis comprensivas a las necesidades y prioridades de las comunidades,
Dado que las CORDES eran por lo general orgaizaciones relativamente nuevas,
tuvieron cierca tendencia a ser menos inflexibles en sus formas y menos
J 4

burocratizadas en sus funciones. En todo caso, también son burocracias méas

pequelias con menor inercla buroeritica.
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Por supuesto, la inexperiecia y poca antiguedad de muchas de las CORDES Ffue
una desventaja tendiente a trabar las acciones de muchas de ellas,
especialmente en las primeras etapas. Ademds, su proximidad al electorado
las hace wis vulnerables a presiones polfticas y prioridades locales, lo que
puede significar una desventaja cuando estd en juego asuntos de mayor

trascendencia.

Luego de examinar su actuacién, podemos concluir que  las  CORDES
constituyeron la mejor eleccién como agencias ejecutoras del Programa. Su
actuacién puede baber sido variable y quizas lejos de la perfeccién, pero de
cualquier modo, notablemente mis cnérgica que la de las agenclas
sectoriales. En  proyectos de  desavrollo con innovacién tecnolégica
sustancial y/o con aspectos de desarrollo de sistemas e institucional, =n
los cuales el tiewpo no es un factor crltico, puede resultar convenliente
trabajar con las agencias sectoriales, particularmente en agricultura. Adn
en  tales circunstancias, sin embargo, las inctituciones desceniralizadas

merecen ser consideradas.
Recomendacion:

Que el Gobierno y la A.L.D. planifiquen continuar con las CORDES como
agencias cjecutoras de cualquier programa de reconstrucciédn de dzsasatres,

especialmente cuando el factor Uiempo sca considerado crftico.

(3) Descentralizacién Interna,

Muchas de las CORDES establecieron unidades ejecutoras del Programa de
Reconstruccibn, relativamente auténomas dentro de la CORDE. La autonomfa
relativa de tales unidades como organismos temporales dentro de un prograng
de limitada duraci6n, permiti6é una expansi6n de su capacidad de accibn con
personal contratado. Por lo menos algunos de los contratados, con la
colaboracitén del INADE, pudicron recibir compensaciones a niveles adecuados

para atraer gente de nivel profesional y habilidad gerencial mds altos.
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Existié una correlacién significativa entre el grado de autonomfa de 1la
unidad ejecutora y la eficacia de la CORDE en el manejo del Programa. La
autonomfa ayud6 a acortar cadenas de mando y lfneas de comunicacién vertical
dentro de las CORDES. En algunas CORDES la autonomfa sobrepasé izualmente
los sistemas administrativos-financieros internos no discflados para una
rdpida ejecucion de medidas de emergencia. Por otro lado, mirando la
efectividad del desarrollo a largo plazo en contraposicibén a la efectividad
.de las acciones de emargencia de corto plazo es wés probable que aquellas

CORDES que  integravon sus unidades ejecutoras dentro de su organizacioén

permanente, tiendan a mantener el personal elave y su capacidad de cjecuc i6n.
Recomendacion;

Que se aliente la autonomfa de las unidades ejecutoras para programas de

cmergencia de corta duracién, en los cuales el factor tiempo es critico.
(4) Cooperacitdn con las Organizaciones Voluntarias Privadas.

A pesar de las fricciones sobre el tema de los alimantos, en general el
Programa en el sur ciertamente dio a las CORDES y a las OVP's muchas
ocasioncs para  trabajar  juutas poc objetivos comunes. Asimismo, en ol
norte, particularmente los proyectos de vivienda brindavon ocasiones
similares, Una de las consccucncias Favorablosg del Programa deberfa ser el

mejoramicnto de las relaciones de krabajo entre las OVP's y las CORDES

surgido del conocimicnto y respeto mutuo logrado del trabajo e¢n comdn.
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b. Instituto Nacional de Desarrollo (INADE)
(1) Antccedentes.

E1l INADE fue creado el 28 de junio de 1983, con el tin de coordinar el
programa de renabilitacién y reconstruceién de las inundaciones/sequta, e
igualmente para anancjac cioertbs proyectos hidrdulicos nacionales y otros

proyectos especiales prandes en las regiones de la costa sierra y selva,

La Cerencia de Renabilitacion y Reconstruccién del INADE exoming y aprobs
subproyectos prosentados para financiamicnto mediance endeudamiento externo,
donaci6n o bonos de raconstruceién, wuid v dio asistensia Léenica a lay
CORDES, lucluycaldo servieios de prof:sionales individuales asi como tambisa
de firmas consultoras, vy sirvié como Lntarmediario entre las CORDES y los

Ministerios y otras dependencias del Gobierno Central.
(2) Virtudes y Defectos

Como altcrnativa de agencia, en cuanto a rol de intermediacién/coordinacién,
ias virtudes y defectos del INADE son mfis o menos similares de aquellas da
Las CORDHES.  En su condicidn de agencia nuweva, el INADE era was pequaida vy
menos entrabada en sus  procedimientos burocrfiticos, y en consecuencia se
encontraba  en una  posicidn  de responder  wds  rdpidamente y  con mayor
flexibilidad & una gran tarea nueva que fue confiada a ella de manera
repeatina. Asimismo, en su condicién de agencia nueva, la situacién del
INADE deatro de 1a bhurocracia nacional estuvo determinada por la importancia
de la tavea y ¢l liderazpgo que se le asignaba ca sn omomento, y no por alpin
nivel  jerfrquico de menor nivel predeterminado  por  su historial
burocrdtico. Lo que es mis importante, con el [h{ de atraer y mantener
personal calificado, se autorizé6 al I[NADE a pagar salarios por encima de las

normas burocréticas del Gobierno Peruano.



Por otro lado, el [NADE al igual que las CORDES tenfan relativamente poca
experiencia en el rol que se les habfa asignado, y rvequirieron de algin
tiempo para hacerse del personal y habilidad necesarios para cumplir. tal
funcién, TLa falta de experiencia en la burocracia y consccueinte carencia de
contactos dtiles con otras agencias gubarnamentales, hizo necesario un
esfucrzo  considerable para establocer relaciones productivas de trnbajo;

particularmente al inicio del Programa,
Conclusién:

ELl IHADE fue una buena eleccién para la coordinacién del Programa.

Si bien el I[NADE fue uua buena eleccibn para el rol coordinador en concepto,
tambiZn pudo haber sido una eleccidn altamente riesgosa en la prictica, si
no hubiese sido bien manejada, Que el Programa haya tenido éxito refleja el
fuerte apoyo recibido tauto de la Administracién del Presidente Belagnde
come de la del Presidente Garafa., oo escogieren lfderes sobresalientes y
€stos a su vez contrataton un personal cxcelonte. La fuerza del comproniso
del Gobicrno, v la calidad resultante de poersonal y liderazgo, se comprueba
por los escasos cambios do personal profesional con ocasidén del cambio de

Administracién. La continuidad del parsonal clave contribuyé sustancialmente

al manz2jo efectivo del Prosrana,
[$)

Conclusién:

EL  INADE tuvo 6xito gracias al importante apoyo de altas esferas

gubernamentales, . &
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El Gobierno ademis demostré su enérgico-apoyo al TNADE y al Programa, al
delegar autoridad de cmergencia, de gran utilidad, para obviar regulaciones
normalmente aplicables a contrataciones piiblicas y adquisiciones. EL TNADE
demostré ser acreedor de esta confianza al usar esta autoridad con mucho
juicio. Kl INADE supo reconocer que .existen muchas regulaciones que se
basan en la razén. Particularmente en el A4rea de contratos, los
procedimicentos formales de licitacién, tendfan a asegurar calidad en 1la
-ejecucién a precios competitivos a la vez que protegfan contra fraude vy

colusién.

(3) Coordinacién del Programa

Un defecto en la organizacién para la reconstruccién del Gobierno consistié
en que no llegd tan lejos como para colocar todas las actividadas de

recoustruccién bajo la jurisdiccidn coordinadora del INADE.

En la regién norte, la jurisdiccién del INADE incluyé toda la reconstruccién
financiada por la A.I.D. y la mayor parte de ta financiada mediante bonos de
reconstrucciédn., Incluidas estaban algunas actividades de los sectores de
irrigacién, transporte, energia, y sanidad que fueron llevadas a cabo por
agencians sectoriales baio convenios o encargos eatre estas agencias y las
CORDES. No obstante, se excluy6 la porcién mis importante del programa de
reconstruccién de estos sectores, financiado por el BIRF y por el BID. Tara
estas actividades, las agencias sectorialaes trataron directamente con los
Bancos sin el rol coordinador del INADE. De manera similac el INADE no tuvo
ningdn rol coordinador en el proyecto de salud de Us$600,000 financiado por

la A.L.D. de la porci6n de préstamo del Proyecto de Reconstruceibn, y para

el cual la agencia sectorial cjecutora fue el Ministerio de 3alud.
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La enérgica actuacién del INADE, indica que este organismo hubiera podido
promover y facilitar el trabajo del Ministerio de Salud en el subproyecto de
salud de haber estado éste dentro de la jurisdiccién coordinadora -del
INADE. Yo que es mis importante, el INADE hubicra podido salvar, quiz4s
parte sino todo, los US$30 wmillones de Ffinanciamiento de 1la banca
multilateral que se perdieron debido a que las agencias scctoriales fallavon
én cumplir con ciertas condiciones precedentes de presentacién oportuna de
planes y especificaciones y en asegurar una contraparte adecuada. En
general, el INADE desempeii6 un papel aGril en aligerar y completar los
expedientes técoicos dentro del Programa de Reconstruccion. Ademis parace
ser que con adecuada coordinacion dentro del Gobierno, una parte sustancial
de los foados provenizntes de los bonos de reconstruceién podrfan haber sido
utilizados  como  parte de la contrapartida del Gobierno para el

finoncinamianto de la banca multilateral de fomento.

Los antericres son sélo dos de los ejemplos mds notorios, doande las
limitaciones del rol coordinador del  INADE pueden haber afactado

adversamente el esfuerzo de reconstruccién.
Recomendacidn:
Que en futuvros programas de reconstruccién, la jurisdiccién de la agencia

coordinadora del Gobierno sea definida para incluir todas las actividades de

reconstruccibn que se consideren importantes.
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(4) Continuidad de Roles
(a) Programas de Reconstruccién

El lro. de marzo de 1987, cl Gobierno designé al INADE como la agencia
responsable de la coordinacién/intermediacién de programas de rehabilitacién
y reconstruccién de desastres en el futuro. Esta designacién aprovecha la
capacidad existente de una organizacién y metodologfa establecida para tal

finalidad.

Ademds, resulta coufortante, al menos por el momento, que el INADE retenga
sus otras responsabilidades con respecto a ciertos proyectos hidraulicos y
otros grandes proyectos de desarrollo. Una desventaja de una agencia
permanante para recoustruccidédn post-desastres, estriba en que su actuacidn
entre un desastre y otro, pueda no tener la esencia suficiente o mantener el
“status'" adecuado dentro de la jerarqufa gubcrnamental, como para atraer o
retener el personal altamente calificado necesario para la ejecucién de un
programa d¢ reconstruccién de envergadura. El hecho de que el TINADE sf
tenga otras funciones relativamente impo-tantes en el manejo de proyectos
especiales y grandes proyectos hidrdulicos constituye definitivamente una
ventaja. Esto ha posibilitado que el INADE haya podido retener a muchos de
los micmbros del personal a quienes pudd atraer para el Programa de

Reconstruccidén,

Conclusién:

El TINADE es una eleccién acertada para ejercer el rol coordinador en futuros

desastres. A Y
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(b) Preparativos para la Reconstruccién

En la coordinacién del Programa el INADE jugb un papel particularmente Gtil,
a veces defeundiendo, otras veces como mediador, en asuntos financiecros entre
las CORDES y el Ministerio de FEconomfa y Finanzas. Lamentablemente, las
funciones de continuidad del INADE entre un desastre y otro, no son de tal
naturaleza que le permita mantener fuertes relaciones de trabajo con las

CORDES.

No obstante, el INADE podrla asumir un papel constructivo en la preparacién
para  futuros programas de reconstruccién. Dicha preparacién podra
considerar reuniones periédicas cutre representantes del TINADE y las CORDES
con el propdsito do tormalar, afinar y ajustac planes d2 implementacibébn para
programas de reconstruccibén. Puede resultar diffcil mantener una agenda
llena a lo largo del prolongado perfodo libre de un desastre, En el corto y
mediano plazo, sin embarpo, existe la necesidad suficicute para un trabajo
provechoso en la elaboracién de estrategias de reconstruccidn para los
difecentes tipos de desastres predominantes en el Perd. Y en ol proceso, al
INADE podrfa mantener reclaciones de trabajo provechosas con las CORDES que
podrfan factilitar las acciones de reconstruccicn para un préximo desastre de

envergadura,
Recomendacibn:
Que el INADE asuma un papel activo en la preparacién de futuros programas de

reconstruccibn, y que la A.L.D. le brinde el apoyo material necesario para

tal fin,
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(c) Mitigacién de Desastres

En este sentido, el INADE podrfa también usar los lapsos de tiempo entre un
desastre mayor y otro, para dcsnrréllar estrechas relaciones de trabajo con
Defensa Civil. El lfmite no es siempre claro entre el socorro inmediato al
desastre que es responsabilidad de Defensa Civil, y la rehabilitacién vy

reconstruccion respousabilidad del INADE.

La  participacién del  INADE es casi ianecesaria on actividades de
rehabilitacion y reconstruceién de desastres menores. Do ordinario la CORDE
posee la capacidad necesaria para mancjara estas actividades en el
departamenina afectado.  Cuando ol desastra os de tal miznitnd vy alcanae quo
afecta a wis de un departamento, o requiere de un continuo dapoyo pot pdarce
de  parvticipantes  cxtranjeros en  las fases de  rehabilitacién vy
reconstruccién, el rol de apoyo y coordinacién necesario corresponda

¥~

claramente al INADE.

Dondequicra exista una nacesidad probable de seguimiento por parte del INADE
para actividades de rehabilitacién y reconstruccibn, cuanto antes se
incorpore al INADE en la fase asistencial, la transicién a la Ffase de
rehabilitacién y reconstrucci6n, serd mas suave y con una base s6lida., La
inclusiGn de representantes del THADE en ol ComitZ Nacional de Asistencia
para Desastres, ascgurarfa la participaci6n oportuna de este orgzanismo en
las acciones de respuesta del Gobierno en srandes desastres.  Asimismo, la
expericncia y habilidad acumuladas del I[NADE podrfan ser de beaeficio en
determinar las acciones de respuesta del Gobierno. La base para la
inclusién de una representaci6n de la CORDE en el Comité Departamental 1.
Asistencia en casos de Desastre, es aan mis importante, si se tiene en
cuenta que la CORDE casi inevitablemente se verd envuelta en las actividades

departamentales de rehabilitacién y/o reconstruccién.
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Recomendacibn:

l. Un representante del INADE debe ser designado miembro del Comité

Nacional de Asistencia en Casos de De.uastre.

2. Un representnde de la CORDE debe ser designado miembro del Comité
D

Departamental de Asistencia en Casos de Dosastre.

2, Procedinmientos.
a., Métodos de Ejecucién del Provecto.

Las CORDES ejecutaron sus proyectos utilizando tres métodos: administracién

directa, convenio o encargo, y contratos.

(1) Administracién Directa.

En actividades por administracién directa, la agencia ejecutora actda en
efecto como su propilo contratista, empleando personal vy equipo secgdn resulte

neces:irio para Llevar a cabo el trabajo.

Las obras por administracién directa ofrecen la ventaja del inicio inmediato

de trabajos sin tenor que rvecurrir a la pre-calificaci6n de contratistas, a

procedimicentos de llicitacion, etc. La Jesventaja consiste en que demanda
un mayor esfucrzo perencial por parte de la agencia ejecutora.  La agencia

debe contratar wano de obra, alquilar equipo, adquiric wmateriales, ete., vy
las dependencias piblicas no sicmpre se caracterizan por tener abundancia de
capacidal gerencial de  empresa.  Es mis, con [recuencia Autas  se - woen
estorbadus  por procedimientos engorrosos para hacer adquisiciones., Una
desventaja adicional del método de administracién directa con respcct6 al de
contratacibn, es que el costo de la obra no estd fijado definitivamente por

adelantado.,
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Suponiendo una agencia implementadora con una capacidad razomable, y las
CORDES poscfan distintos grados de capacidad de construccién, el método de
administracién directa e¢s mds apropiado para trabajos mis simples, pequeflos,
hacia los cuales los contratistas privados puedan mostrarse renucntes a
movilizar personal y equipo, y en consecuencia cargar un alto porcentaje por
gastos de adminlstraciédn. Asimismo, teniendo en cuenta que una firma
privada preficre tenar control total sobre la gente que hace el trabajo del
que la firma es respousable, la administracién directa puede ser el medio

mis apropiade para ejecutar proyectos con participacidén sustancial de

auto-ayuda de la comunidad,

(2) Incargo o Convento

El método por convenio o encargo es un arreglo por el cual 1la agencia
ejecutors, cn este caso la CORDE, conffa la ejecucidn de un proyecto a otra
agencia del Gobicrno, gencralmente una agencia sectorial. En el Programa
también hube convenios con municipalidades, las cuales a su vez llevaron a

cabo el proyecto por adwministvacién directa o por contrato.

El método di convenio o cncargo olrecié la ventaja de sacar partido de la
expericncia vy habilidad de la agencia sectorial para tales proyectos.
Asimismo, los convenios con las wmunicipalidades permiticercn al Programa de
Reconstruceién llegar a comunidades tan distantes de las oficinas centrales

de la CORDE que hubieran impedido un mancjo directo efectivo por parte de

ésta,

La desventaja del método por convenio o encargo es la inherente divisién de

responsabilidad, La  CORDE intentard que la  agencia cargue con, gla

responsabilidad principal del proyecto.
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Sin embargo, debido a que los fondos provienen de la CORDE, la agencia
ejecutora puede tratar el proyecto con un sentimiento como propio menor que
el deseable. Como consecuencia el nivel de supervisién durante la
construccién y el grado de mwantenimicnto 1luego de ésta pueden ser

negativamente afectados.

Conclusiones:

l. ELl método de convenio o encarzo puede ser apropiado para obras pidblicas

mayores que requieran de la habilidad especializada de la agencia pablica

rasponsable del sector en particular,

2. Asimismo, en casos de municipalidades muy alejadas, que estdn mas alld
del alcance de una supervision de obras efectiva por parte de la CORDE, el
método de convenio o encargo sipgnifica un medio apropiado para extender los

beneficios de un programa.

3. Ho obstaite, el uso del método de convenio o encargo estd sujeto a una
severa advertencia, que tales acuerdos deben definir wuy claramente las
responsavilidades respectivas de las partes, particularmente en lo que

respecta a la responsabilidad del costo por parte del ejccutor.

(3) Por Contrato

La tercera alternativa es la contrataci6on de firmas privadas para trabajos
segin especificaciones contractuales. EU contratista es responsable por el
suministro de cualquier equipo, mano de obra y materiales neccesarios para

llevar a cabo el trabajo, ‘o

Este método ofrece la ventaja de la determinaciédn del costo antes del inicio
de la construccitn, por medio de un proceso competitivo de licitacién que

debe ascpgurav un  precio razonable, Lgualmente  log  procedimientos de

precalificaci6n deben proporcionar una adecuada sepuridad en coanto a la

calidad del trabajo.
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El contratar impone menor presi6én gerencial sobre la agencia implementadora
de la que exige el método de administracién directa. Por otra parte, la
contratacién sf{ exige una carga gerencial més sofisticada, la necesaria para
manejar a los contratistas. Conforme lo demostrd cl Programa, cantratistas
ineficaces o 1inescrupulosos pueden originnr problemas mayores si no son
C

supervisados adecuadamente.  Se requicre de buenos sistemas y habilidades

Y

perenciales para datectar y corregir una ejecucidn defectuosa, antes que la

obra se¢ perjudique aravemente,

Otra gran desveataja del método de contratacidn es el tiempo que se requiore
pata cumplir con los procedimicntos de licitacién necesarios. Ll Gobierno,
sin  embavgo,  confirid  unr amplia  discreci6n para  abreviar  talas
procedinientos bajo el Programa de Reconstruceidn. Tal autoridad fue puesta

en buen y juicioso uso.
Conclusidn:

El método por contrato debe ser recomendado en general, y particularmente en
casos de grandes y costosos proyectos que requievan la utilizacién de aquipo
sofisticudn, profesionales y mano de obra especializados; como por ecjemplo
para  pucnbes, carveteras, grandes estructuras de irrigacién, sistemas de

agua y aleantarillade, etc.
(4) Modalidades de Contrato - "Concurso Oferta"

Generalmenta los proyectos de construccién ejecutados bajo contrato se
dividen en disciio, construccién, y responsabilidad para la supervisién de la
construccibén, En ¢l comin de los casos, la construcciébn no es llevada a

cabo por la misma firma que diseita el proyecto, y la construccibn es
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supervisada por wuna firma distinta. Con frecuencia el disefo y la
supervisién es hecha por una misma empresa. En el Perd, sin embargo,
algunas veces se emplea un sistema donde una misma empresa hace el disefo vy
la construcci6n de una obra, conocido como método de contratacitn por

"concurso~-oferta',

El método de "concurso-ofecta" ofrece la ventaja de ahorrar tiempo debido a
que no hay que contratar el diseflo y la construccién por separado, iHste
método puede ionalmente ofrecer un ahorro de dincro vya que el conozimiento
del provecto gmnalo en la etapa del disedo, pusde ser aplicado por la wmismn
empresa en Ia o etapa de construccidn.  Una  desventaja  zonsiste on que
porparciont mhnnr aabortara contra ervores de disefio. En ol ¢aso newal on
los  que el disciio y la construccion son Lllevados a  cabo por Llcwas
diferentes, la ewmpresa constructora estd en posicién de poder detectar y

corregir cualquier arror obvio de disciio.

La peor desventaja del "concurso-oferta, sin embargo, es la falta de un
diseio  pre-existente  con  especificaciones detalladas que  deben  ser
observadas por todas las firmas que pavticipan en la licitacién. Cada
Licitante propouns un wero concepto de disedo, cada uno de los cuales puade
diferiv significavivamente de los otros. Lo anterior hace que la licitacion
quede abierta o una evaluacién subjetiva, que a su vez convierte a ésta en
un - proceso  valnerable a  consideraciones no  téenicas. Tgualmente, sin
especificacionss detalladas a las cuales sujetarse, el contratista tiene
demasiada Libertad para reducir costos y calidad al mfnimo indispensable en

perjuicio del proyecto.
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Conclusiébn:

Mientras el método de "concurso-oferta" puede ofrecer ventajas en proyectos
1 P

pequeilos de bajo costo y diseflo relativamente simple, no es recomendable en

general, y definitivamente no debe ser usado en ningdn caso para proyecctos

complejos o de eunverpadura.
(5) Contrataciones para Reforzar la Capacidad Gerencial.

La restringida experiencia de los Propramas de Reconstruccidéu en las CORD:ES
conllevé a efectuar contratos para estender su capacidad y haczer frente al
trabajo a realizar., No s6lo se hizo para aumentar La capacidad para
realizar  proycctos de  construcci6n, tambidn se  utilizd contratos para
reforzar la capacidad gerencial y administrativa para podor manejar el

volumen frecuentemente incrementado de trabajo del Programa.

Huchas de las CORDES contrataron profesionales y otro personal necesarios
para implementar  las  unidades ejoe utoras  du rante el  Y-ozrama de
Reconstruccidn., Para cubrir nacesidades de personal profesional de nivel
menos  alto, genaralmente se pudo conseeuir a la gente necesaria por el
perfodo que sc desaaba. Mo habfa obligacién de mantenar al empleado was

alld del perfodo de duracion del Programa,

’ara la contrataci6n de profesionales con experiencia y/o calificaciones de
alto nivel, los salarios tope de las CORDES para personal contratado vy
peemanente  frecuentements resultaron un obstfculo. En ocasiones el [NADE
pudo ayudar contratando profesionales muy capaces a niveles salariales whs
altos, que fueren luego destacados para ocupar posiciones mids exigentes en

las CORDES. Ry
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Los contratos a través del INADE sirvieron para extender la capacidad de las
CORDES en algunos otros aspectos. Ocasionales experiencias negativas en la
ejecucién del Programa hicieron notar a las CORDES la importancia critica de
la calidad de los disciadores y de los supervisores de los proyectos., &

INADE coutraté firmas privadas para apoyar a las CORDES en el diseiio de
proyectos para cl Proprama. Asimismo, alpgunas CORDES utilizaron la avuda de
estas firmas paca reforzar la capacidad de¢ las unidades ejecutoras para la

supervision de obras.,

En el luturo el TNADY no podrd efectuar contracaciones Jde profesionalas Jde

alto nivel para las CORDES de manora continuada, Parva el manejo adecnado de
provactos, s SORDIAS tonderin uo Aispoasr de oscalas salarialos ats 1.,

compelbitivas cn los niveles profesionales, o por lo menos deberdn aisvoncre
de autroridad piara contratar profesionales con compensaciones mis clevadas
para trabajos especiales  por tieapos  limitados, Tal auatoridad puad»
entenderse en base al principio que las remuneraciones mis altas compensan

la falta de estabilidad laboral,
Conclusiion:

La experiencia del  Programa resulté  beneficiosa para las CORDLS, al
exponerlas a las maneras en qua puaden considerar al sector privado come un
recurse de apoyo.  Las ficwas privadas no s6lo ayudaron 2 las CORDES como
contratistas en la construccidn de obras, sino también como consultores para

reforzar ia propia capacidad de las CORDES en cuanto a disefio, aniliigs v

supervision,
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Recomendacidn:

Que el Gobicrno autorice a las CORDES, al menos durante emergencias, la
contrataci6n por tiempo limitado de profesionales de alto nivel a niveles

salariales mis elevados.
b, Desembolso do Fondos.

Entre los factores wis problemitices en la cjecucion del Programa estuvo el
requerimiento  del  Cobierno de  presentacién  mensual  de presupuestos vy
rendiciones de cuentas de adelantos previos. Los foudos de donacién fueron
mane jados de manera relativamente Limple y expeditiva por el INADE. Pero on
los casos de Fondos de honos de roconstruccion o Jde endsudamionto axterno, o
fondos d contrapaciida en moneda nacional, generados  por préstamos de

programas o con lay Pdblica 480, el MEF exioid rendiclionos presupuastales vy
contables wensnales  como base  para procesar  nuevos  desambolsos,  Tal
financiamicato, tuve igvalmente que contar con la aprobacion legislativa
anual A través  del proceso  presupucstal oy de asignacion de  fondos del
Gobicrno,  Ksta exigensia de un proceso burocritico y legislative largo, fue
agravada aldends por la necesidad de créditos suplementarios.  Adem4s de las
cauntidades programadas para oxcesos normales en Los costos de provectos, una

severa ituflacion del orvden dol 1007 al 200% anual, ocasiond considerables

alzas de costos en moneda nacional en victualmente todos los subproyectos,

La2s  exigencias de estos trfmites mensuales ocasionaren  un gran trabajo
administrativo. Cualquier demora o  problema en dichos trdmictes,
ioterrumpfan el flujo de fondos para los sul proyectos con el consiguicnte

retraso c¢n su ¢ jecucién,
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El Gobicrno cxige este procesamiento de solicitud de financiamiento vy

“desembolsos mensual ara mantener los cgresos cn concordancia con los
> p 2

ingresos  cuando el flujo de dinero es muy  ajustado. En  tales

circunstancias, pov supuesto, un control estricte ds  los eEresos no  es
injustificado. Bicna Justificacién no cs aplicable con igual fuerza, sin
embarpo, para oepreseos de  fondos compronetidos disponibles en cantidades

importaates para cubrir BAsLOs previstos por un pecslodo prolongado.,

Tal fue la situaciédn bajo el Programa de Reconstrucciébn con relacién a la

contribinibén del Gobierne, al igual que al Financiamicato de la A.T.D. y

otras tuentes, Los fondns de la A.L.D. fueron cempromatidos no en forma

amual sino por la durasion det Proyecto v la fueate do recursos del Goblerno

tue los tondos de los bonos o raconsitruceidn, Por lo tante, tanto los

fondos del Gobicrao como los de la ALL.D. estuvieron dispoaibles en gran
1

cantidad para las oliecucias  de gasto a mediano plazo del Provecto y no

podtan wer ubilizalos para olras propdsitos.

Counsceratementa, «cntre las medidas de preparacion del Gobierno para casos

de  futuros desastres,  superimos  la oportuna  adopeibén  de  sislemas

presuptcatales ¥y contables nara prosramasy financiados  con  montos
congiderantes do fondos especiales,  fales prosvamas podrfan estar dentro de
ciclos g Fav,os part las exigencias ;n:v:ﬁlpU(}:‘.l:;lln:s y contables.  Un ciclo
gseni~annal podrta haber sido Tactibla para el Programa de Reconstruccién.

Adn un procesaaients trimestral serfa un gsran adelanto en comparaciébn a los

requivimientos mensuales aplicados al Pro rama,

EL mismo principio es aplicable a orros programas [inanciados por la A.I.D.
y obtros organicmos  internacionales, Kl principio es aplicable a las
contvibacionas Jdel Cobierno s6lo en la medida en que haya reservado grandes

cantidades para un proyacto en particular.
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Con respecto a préstamos, el Gobierno podrfa querer un control mis estricto
.sobre los desembolsos, debido a -que los intereses comienzan a acumularse
desde la fecha en que los fondos son girados por el Gobierno. Sin duda, en
un programa de emergencia sin embargo, el costo del retraso del programa
atribuible a lus cxigencias burocrfiticas m2nsuales, serfa mucho mayor que el
atribuible al giro ligeramente adelantado de foudos. Esto es asf
particularmente, en los casos' donde el porcentaje de interés es del uno al’
tres por ciento dé préstamos especiales de la A.L.D. y la banca
multilateral. Ciertamente, cuando dichos fondos son girados con algin
adelanto  a  las necesidades, el Gobiecrno puede encontrar maneras de
nantenerlos en cuentas con intereses. [Estos intereses pueden preservar o
adn  itacrementar el valoe daol financianicnto durante ol perfodo ontve 1la
fecepcién de foados de la encidad prestataria y el descmbolso por el

Gobiernn,
Conclusibdn;

Lus procedimicntos y trémites mensuales de fondos crearon retrasos en la

ejecucidn de proyectos,
Recomendacidn:
Que en programas con importantes cantidades de fondos especiales

disponibles, el Gobierno considere ol alargamiento de los ciclos de

contabilidad de los organismos ejecutores.
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B. A.I.D.
1, Organizacién,
a. Organizaci6én de la A.I.D.

Para llevar a cabo diferentes alementos del Programa, la Misién de la ALT.D.
s¢ ovrganizé de varias maneras. La porcién de préstamo del Programa fue
manejada por la Gficina de Recursos para el Desarrollo., A excepcidn del uso
de mon2da local para fines do reconstruccibn, que fue manejada por una nueva
Division de Rehabilitacién, Reconstruceién y Asistencia al Dasastre (DRR),
la asistencia alimeataria bajo Ley Pablica 480 fue mancjada por la Oficina
de Provranicion. 1, Divisidn DRR ionalmante man~is o los USHG0 millones de
préstamo/dencisn para ol Proyecto de Rehabilitacidn y Recenstruccidn, con
excepeitn  del componcnte o sn]ud, wmane jado por la Oficina  de Salud,

Nutricibn v Bderzaeién, v del componcnte Jdel Banco de Materiales mane jado por

~
h

la Divisién de Vivienda v Dasarrollo Urbano., Jsra tltima Divisi6n tawbién

mmeid el Propgrvama  de Garantfas de Créditos para Viviendas, Fara mds

detallas ver Cuadio [,
b, La Divisise DR

La DivisiGn DRR estuvo ubicada on el cuarto nivel de jerarqufa dentro de la
Misi6bu., Ll Jefo de la Division estuvo subordinado al Jefe de la Oficina de
Recursos para ¢l Desarrollo aien, a su vesz lo estaba en relacidn al
i ’ )

Sub-Director de 1y Misién, y dste al Director de la misma, La Division DRR,
ue cmple6 en su apopeo a wis de 30 personag que desaparccerd al térmlino
q i pPog f y ¢ P

del Programa, estuvo casi Lotalmente integrada por personal contratado, a

diferencia de personal de carrera. iInclusive el Jefe de La Divisién, cuvo
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tftulo en espaflol era "Jefe del Programa de Rehabilitacién y
Reconstruccién', fue también un contratista. La Divisién DRR, que incluyé
su propio equipo de técnicos en agricultura vy analistas financieros, asi
como también personal para un monitorco minucioso computarizado del Proyecto
fue, de lejos, la Divisién mads grande dentro de la Misi6n. La Divisiéa DRR
dependi6 igualmente del respaldo de otras oficinas de la Misién para apoyo
técnico y administrativo, incluyendo la Divisién de Ingenierfa, la Oficina
de Agricultura, la’  Oficina Ejecutiva, v la O0Oficina de Concrol. £l
complemento de la Divisién DRR, de técnicos agrfcolas y tres 1ingenlaros
Financiados por el Proyecto asignados a ticmpo completo al mismo, ’pnsé
virtualmente todo el tiempo fuara de la oficina trabajando con el INADE vy

las CORDES. Los analistas finincieros Lambién pasaron pran parte de su

tiempo en 2l campo,
c. El Jefe de Proyecto de la A.T.D.

Fra légico usar personal contratado para constituir la oficina temporal de
la A.I.D. responsable del mancjo del Programa de Reconstruccién, igualmente
temporal, No obstante, el Jefa de dicha oficina, idealmente debié habar
sido un funcilonario de carrera de la A.L.D. Bajo la legislaci6an vy
reglamentos del CGobierno de los Estados Tnidos actuales, existen ciertas
autoridades en la toma de decisiones v firma de documentos, que s6lo pueden
ser c¢jecutadas por un Ffuncionario de carrera mas no por un contvatado. Al
menos, por parte de la A,.T.D., el Jefe de Proyecto/Jefe de Divisidn, fue
quizis la persona clave en la rvealizacidn y 6éxito f{inal del Programa.
Resulté contradictorio que éste tuviese que ser innecesariamente itmpedido en

el ejercicio de sus responsabilidades.
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En nuestra evaluacién no se determin6é culnto esfuerzo hizo la Misiéu y
A.I.D./Washington, para encontrar entre el personal de carrera un jefe para
la Divisi6n. Sabemos no obstante, que relativamente temprano en el
Proyecto, y ciertamente ¢l factor tiempo ecra esencial, la Misi6n buscé a la
persona mis calificada que pudo encontrar para contratarlo directamente por
servicios personales, En  tres meses tuvo en Lima a un profesional
sobresaliente con amplia experiencia con la A:E.D. listo para cumplir una

asignacidn de tres ailos.

La Divisién DRR fue on muchos aspectos una misién dontro de la Misidn,
requiviendo capacidades gerenciales y de lidevazgo comparables a las d2 un
D{rector A2 Misi6n, Rl Jefa de Prograwa hizo unz bucna  saleceién dea
personal para iutegrar el equipo de la Misida para el manejo del Programa.
Se aplicaron solidos principios de administracién en La organizacién del
grupo y en cl manejo de su Programa. ELl equipo fue ampliado a medida que
era necesarto para cuaplicr con las exigencias del Programa, pero nunca

estuvo sobredimensionado,

o}

i bien e5 cierto que el Jefe de la Divisién estuvo aparentemente ubicado en
un nivel bajo dentro de la jerarqufa de la Misi6n, si se tiene en cuenta la
importancia del Programa, éste y el alto nivel gerencial de la Misidn
buscaron en gencral, que los asuntos de mayor importancia para la ejecucion
del DPrograwa fucran  resueltos con prontitud. Por otra parte, dicha
organizacidn  ayuds a dafender la Divisién DRK y  al Programa de otros
requerimicutos burocriticos de la Misiba. il problema de la limitada
autoridad para fivmar fue solucionado sracias a la estrecha relacion de
trabajo con el Jefe de 1a 0ficina de Recursos para el Desarrollo, un
funcionario de carrera de la A,[.D. con la autoridad para la suscripcién de

documentos, L 3
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Conclusiones;

Un programa de la magnitud complejidad e importancia del Programa de
prog B ’ p f pd

=1
—

Reconstruccién exige una capacidad ‘gerencial y liderazgo de alto nivel,
conocimiento de la A.T.D. como organismo cs igualmente importante. Un
funcionario de carrvera de la A.I.D. es preferible si 6ste esta disponible.
Para un programa de ecwcrgencia, de no contyrse con un Funcionario de carrera
con la capacidad de liderazgo v gerencial apropiada, deberd recurrirse a la

contratacién de una persona adecuada.
d. Coordinacién dal Programa.

Una desventaja de La ubilcacién de la Divisidn DRR dentro de la jerarqufa dao
la Mision fue que no otorgé al Jefe de la Divisién el "status" necesario
para coordinar las actividades del Programa mane jadas por otras oficinas de
la Misién, Hsto puede habor gido un factor ca la cjecucitn pfoblemdtica Jal
subproyecto de  Salud. Asimismo, es posible que se hubiera logrado una
coordinacion wids estrecha de la asistencin alimentaria.  Sin embargo 2n
general, a pesar de la jerarquia tebrica, la ocganizacion de la A.L.D. fue
lo suficieatemante pequeila, y los actores lo suficlentemente capaces para
lograr que las preocupaciones mds crfticas Fueran transmitidas v se tomaran

acciounes oportunas,

El arreglo ocrpanizacional de la Misi6n no es necesariamente un modelo para
futuros programas de reconstruceién.,  La organizacién para un programa de
reconstruccién, al igual que otros aspectos organizatives de la misma, debe

ser flexible para adaptarse a las virtudes y debilidades de los distintos

individuos v oficinas participantes.



e. Asistencia Técnica

(1) Naturaleza y Tamafo

(a) Asesores para INADE/CORDES

Entre  los puntos a encaratse de forma. inmediata en un programa de
reconstrucceidn eétﬁ la necesidad de asistencia técnica, el tipo y tamano de
la misma. kn el Programa de "l Nifio", la A.I.D. inyecté un fuerte
componente  de  asistencia  téenica. Ciertamente, de los primeros US$13
millones autorizados bijo el Proyecto de préstamo/donaczién, menos de un
tercio se usdé para finan=iar subproyectos. Bl resto se asigné al apoyo
administrativo v asistencia téenica. Para ser justos, la A.L.D, contemnlaba
el financiamicntn adicional importante de la A.T.D y el Gobierno Paruanc.
La primera asionacion para la asistencia téenica tuvo el propésito de cubrir
todo el Provrama, v sorvirta para atender el uso de cerca de USH200
millones, Sin  ecmbargo, los  USHES millones asignados para financiar
asistencin técuica para el  INADE y Llas CORDES, fue eclevado dentro de

cualquier wmarco coferencial.

i
—

Bajo cl Programa se f{inanciaron distintos tipos de asistencia técnica.,
financiamicnto de firmas consultoras locales para reforzar la capacidad de
diseo y  supervisién de  las CORDES en obras de envergadura no es
controversial, es mids, ciertamente Lo recomendamos como un modelo para
futuros prograwas de reconstruceidén, Kl elemento mAs controversial de la
asistencia técnica fue el srupo de nueve asesores departamentales, wis un
asesor  para cl medio ambiente y uno de trrigaciones. FEste cquipo de
personal de asistencia técenica trabajé virtualmente a ticmpo completo con el

INADE y las CORDES. [l grupo incluyé un asesor destacado a las oficinas del
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INADE en Lima y nueve asesores departamentales destacados a las diversas
CORDES fuera de Lima. Se desipgné a un solo asesor por CORDE para los
departamentos con los programas mis grandes, A otros asesores
departamentiles se les asignd dos o tres CORDES segiin el tamaiio de Llos
programas  depactamentales, Ademis, se conté con wun aspecialista en

irrigaciones y uno ea problemas ambientales (ec6logo) cuyos servicios fueron

utilizados indistintamente por las CORDES y el INADE.

Este prupo de asesovas no fue empleado bajo un contrato institucional inico,
sino  bajo conlratos por scrviciocs wpervsonales con la  Misién. Fueron
scleccionados por la Mision ca coordinaciébn con el INADE, utilizdndose los
servicios de una firma consutora espectalizada en seleccién de personal. Al
Principio todos fuaron axtranjeros, pero c¢n  las  etapas posteriores del

Programa se contratd a Lres perusnos como ascsores departamnentales.,

En contra de este grupo de asiutencia Lécenica en particular, se puede
argmeentar que el Perd tenfa amplia capacidad para administrae la reparacidn
de daflos a la iufracstructura cxistaente sin la necesidad de asisteuncia
téenica del extecior, bebido a la naturaleza de las reparaciones, hubo poca
necesidad de innovacién técnica vy por lo general se necesité conncimientos
normales da ingeniorfa, construccidn y supervisién.,  No obstante, de las
organizaciones administrantes, el THADE era un organismo nuevo y las CORDES
tenfan distintos grades de experiencia vy capacidad, algunas de ellas casi
tan nuevas cowo el [UADE.  Por otro lade hemos encontrado dentro del THADE y
Las CORDES al ipual gue ecu la A,I.D. una coincidencia general en el sentido
que la asistencia técuica ayudd de manera importante en hacer 2l Programa

mis expeditivo. Y, especialuwente en programas de emergencia, es de¢ primera
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importancia el ejecutar obras en el momento apropiado.  Notamos, sin
embargo, que los trabajos de reconstruccién méis urgentes, la restauracién a

nivel de funcionamiento de la infraestructura de riego c¢n el norte habfa

alcanzado un 85% cn abril de 1984, cuando los asesores para el INADE y las

CORDES recién llegaban al pafs.

La importante inversi6n en la mencionada asistencia técnica fue una manera
conservadora de asegurar que el Programa no se retrasara por debilidades
institucionales y del sistema, que podrfan ser corregidos por esta
asistencia. En las circunstancias especiales de esce Programa, con
instituciones cjecutoras vy coordinadoras con relativamente poca experiencia,
no pensamds que el tamado de la asistencia rf4eaica haya <ido excesivo. Sin
emodrgo, esto no debe  servir  necesariamente como modelo  para  futuros

propramas de reconctruccién de emergencias.,
Conclusion:

El nivel de asistencia técnica se justific6é dada la naturaleza del Programa

y de las entidades ejecutoras,
(b) Nomenclatuva versus Lsencia.

Entre los problemas velacionados con los asesores de las CORDES estuvo el
mal uso del término "asesor". Su labor era el de coovdinar, solucionar vy
acelerar procesos burocréticos. Aunque alpunos tuvieron credenciales
profesionales todos fueron contratades wis en calidad de generalistas que
como profesionales o téenicos. En coasccuencia, sus tltulos de asesores

pueden haber inducido, al menos en algunas CORDES y otro personal, a esperar
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demasiado de ellos en el campo técnico o profesional. Aparentemente esto
ocasion6é que el término asesores se usara con una connotacidén distinta de la
descada, con la consiguiente pérdida de respeto. Pensamos que este factor
incide al menos en parte en la insatisfaccién expresada por algunas CORDES

respoecto al trabajo de sus asesores.
Recomendacidn: |,

l. Cuando se trate de un rol cuya naturaleza sea la de coordinador o
activador burocritico utilfcese un Eérmino mas preciso que el deo "ascsouv'.

2. Teniendo 2n cuenta que la funcitn de dichos "coordinadoras" es ou gran
medida la de asistir para ideutificar y solucionar problemas en el sistona
burocritico, so debe ponar gran é&nfasis durante el proceso de scleccidn de
ascsores, en la especialidad y experiencia en admiunisteacién de QIpresas,
as{ como tambidn en el conccimiento de los procedimientos de la A.[.D. v

experiencia relevante de ctrabajo en el extranjero.
(¢) Asesor parn el dMedio Ambiente.

Nosotros cuastionamos la nacesidad de un asesor ambiental norteamericano a
tiempo completo para el Programa. La Misién justific6 la participacién del
menc ionado asesor como una forma de asepurar que el Programa no sufriera
retrasos  por problemas aambientales surgidos en los momentos crfticos del
disedo y ejecucion del Froyeeto., La Mision no pudo identificar ningdn caso
en que la reparacién de unn infracstructura existente creara on problaema
ecolépico sustancial.  Para un programa de r.construccibn, con un propdsito
primordial de vestaurar infraestructura pre-existente, parece apropiado que
ge determine desde el inicio que no existen considéraciones ccolbgicas como

para impedir la reparacién de la miswna.
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El Programa en el sur contemplé algunos proyectos nuevos y estuvo bastanta
vineylado al manejo de aguas, incluyendo una mejor explotacién y
conservacién de  las  fuentes de apua existentes. Aquf el asesoramiento
acolbygico cesuled apcopiady, pero éste pudo haber sido proporcionado segin
se necaosicara, por consultores mas aspacializados y menos caros, Y, segln
se indica mis adelante, en la mayorfa si no ea todos Llos casos, los
serviatos de consultorla necasarios pudizron haber sido proporcionados por
peruanos con la misma afectividad vy a menor costo con consecuencias mis

favorables para ol dasarvollo a largo plazo,
Conclusién;

No sc¢ justificéd un asesor para problemas de medio ambiente norteamericano a

tiempo completo an al Programa de Reconstruccién,
Recomendacion:

Que para prosramas de reconstruceidn de esta naturaleza, la A.L.D. tome la
detecainacion inicial de qua la reparacién o manteaimionto de estructuras
existontes no triz problemas sustanciales de tipo ecolégico.

I'4

(2) #ueates de Asistencia I'dcaica.

(a) Asasores para INADE/CORDES.

Conviniendo en qua ol prupo de ascsores departamentales cumplieron una
funci6n dtil, adn queda la controversia acerca de su origen. Al principio
la Misi6n contraté a todos los asnsores depactamentales cn los Estados
Unidos. Los fstados Unidos es una [uente cara de asecsores téenicos., FEl
costo promedio de un profesional norteamericano en el campo, iuncluyendo
diversas asignaciones, traslado, etc., generalmente supera los USHLO0 mil al

atlo,
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Ademis de resultar mds costosos, la mayorfa de 1los norteamericanos
contfutados para asistencia técnica, necesitan considerable tiempo para
conocer el pals y la forma en que éste trabaja, a menos por supuesto, que la
persona tenga experiencia veciente del pats. En la préctica, los asasores
deprvtamentales  fuzcon objeto de  diversos grados de crclticas; algunos
recibicron altas calificaciones de todas partes por su contribucién en el
esfucrzo de reconstrucci6én.  Con respecto a otros, existieron considerables

dudas de si su participacion compensd su costo,

kn las etapas posteriores del Programa, en lugar de recurrir a los Estados
Unidos para contratar otros asesores, la Misi6n contratd a peruanos para
cubric tal aecesidad,  Los peruanos ofrecieron la ventaja de ser menos
costosos, haber mis disponibles y estar wis familiavizados con ‘su propio
pals vy su forma de trabajar.  Su necesidad de aprendizaje estaba mis bien
reierida a cduo Funcionaba la A.L.D. Una ventaja alicional con los peruanos
es que su experioncia y habilidad adquicidas durante su funcién, permanccen

en el pals, y estida wmis disponibles para responder a necesidades parecidas

del Povd en el futuro.

satre los  arzuamcatos en contra  del empleo  de  paruanos como activadores/
coordinalores porenciales, estd que al trabajar en su propio pafls les hace
mAs ditfeil ser totalmente objetives, o, ilgualmente lmportante, tener la
apariencia de sor totalmento objetives, al tratar asuntos controversiales,
s mis,  para ol papel de  activador/coordinador o necesario  tenor  la
voluntad de aceptac/desafiac el sistoma para confrontar ciertas scituaciones,
O Personas  problemiticas que est4n obstruyendo ol avance del Programa,
Usualumente, esto es probablemente mis facil para alguien que veanga de fuera
y Va a caogresar a su pals para continuar con su cacrera, que para alguien
que tenga qee continuar conviviendo y trabajando dentro del sistema y con la

gente involucrada,
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En la prictica, parece que la actuacién de los asesores departameatales
p s ] I
perugnos se compara favorablemente con aquélla de los asesores fordneos. EL
Jefe de Grupo de Ascsores, sugirié que un grupo mixto con por lo menos una
l ) H grup p
mayorfa de peruanos, hubiera combinado mejor las cualidades de las fuentes

nacionales y extranjeras en esta situacién.

Conclusién;

ELl equipo de Coordinadores/Activadores hubiera funcionado comparativamemte

bicn y a un menor costo con una mayor participacién de peruanos,
Recomendacién:

La necesidad de personal asesor extranjero debe ser encarada temprano en el
disefto de un programa de  recoastruceLén de emergencia, con consideracidn
especial al tipo espoctficn de asistencia requerida y al contexto dentro del
cunl fsta serd proporeionada,  Io deberd dar prefecencia a personal del pafs
receptor a menns  que la o fuente  fordnea provea una clara ventaja; y afdn
catonces, deberd bascacse ma compleaentacién de las cualidades y defectos

respectivos dentco de un grupo mixto,
(b) Ascsores Téenicos

En cualquier caso, los arsumentos en favor de asesores extranjeccs para el
medio  ambiente o irrigaciones, no tienen fuecza suficiente. Fxiste
abundancia de especialistas capaces y con experiencia en irvigaciones en el
Pord, a4 ser emploados a cocco o lareo plazo, pava virtualmente cualquier
necasidad,  SL bien la especialidad en ol campo de la ciencia medio-ambiental
es menos  abundante, g hay en el Pord. s mids, el uso de egpeciaiistas
locales en esta rama, abonarfa en beneficio de su credibilidad en el perd,

fortaleciendo ast su influencia luego que el programa terminara.



Conclusiéng
El uso de asesorfa téenica norteamericana no fue necesaria.
Racomendaciéng

Que La A.L.D. utilice los especialistas técaicos del pals receptor siempre

qua s2a apropiado y Ffactible,
2. Procedimientos

Los procadimientos para administrar el Programa Ffueron varios. Como se
indicé antes, ciertos aspectos del Programa fueron administrados bajo el
programa normal de la Mision A.L.D. &stos incluyeron los compoaantes de
Salud v los de la Ley Pablica 480 Tftulo [ y Tltulo L[L. Con excepciéun de lo
tratado anteciormente  respecto a la coordinac ion del Programa, vy wmis
ad2laate con reospecto al componente  de  Salud  del  Programa, tales
procadinicntos no  prasentaron problemas  sustaunciales, bl sistema de
prrtizalar  iatord:  para sty evaluacidn, es el sistema alzo  aspacial
desaccotlado para ol jmane o del Proyecto de Préstaao/Donazion de Ushoo
milloars para La Roconstruzeidn y Mitimacién del Desastce, e ilgualmente
aplizado a gran parte de La moneda loeal zenerada bajo los programas de la

Ley Pavlica 480,
a. Seleccion y Definicién del Proyecto.

EL Proyccto de Préstamo/Donacidn incluyé una mezcla de conceptos de
financiamientn de proyecto y de .pro;v,r.una frecuentemente  aplicados a
instituciones croditicias iatermedias  en las  cuales los  subproyectos
especiticos a financiarse no se conocen en el momento de la obligaci6n de
tondos. EL programa a ser financiado se define on términos de actividades

Llustrativas y del ceiterio a aplicarse cn la seleccion de proyaectos,
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En este caso el Programa financiado por la A.I.D. debfa ser llevado a cabo
por  las CORDES, wusaudo el TINADE como iustitucién intermedia. En el
Documento  Base del Proyecto, loy Subproyectos a ser Ffinanciados se
identificaron mediante una relac’6n ilustrativa adaptada de~ta encuesta del
Gobierno de los daius del desastre, asf como tambidén con un criterio de
selaccitn de subproyectos y un orden de prioridadcs.  EL Instituto HNacional
de Planificacién daterming las necesidades slobales mediante concuestas en
los departamentos afuctados, respaldadas por encuestas propias de la
Misién, La ejecucidn de wecesidades mAas cspecfficas y la deterniaacién de
priacidales dentro de los departamentos afactados fue vesponsabilidad de las

CORDES, sujeias a la aprobacidn dol INADY con el visto busno de la ALL.D,

La identificacién do sudproyectos y el proceso de aprobacién, evolucionarou
a tras etapas distintas.  La CORDL praseataba conceptas de proyecto para su
aprobacidn en priacipio como "ficha A". TLos componnntes dal proyecto se
Ldentificaban y apwobaban en principio con "fichas B". La aprobacida de
planos, espacificaciones vy cronogramas, necesarios de los componentes se

cortifitahan medinate "fichas €', Cualquioer cambio Laportante so sometfa a

aptavasian con "licihas b,
0, Descmbolsos

Luego de la aceptacién de la "Eicha C" por el INADE/A.L.D. se podfa hacer el
primer clesewbolso 1 la CORDE pava la movilizacién (h)l'contrntista u otro
adelanto.  Subsiguientes descmbolsos a las CORDES dependieron de informey
dol progreso de los contratistas en los casos de contritos o, para obras por
administracion dicecta, de rendiciones de cuentas justificando adelantos

anterioraes,
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La rvelativa inexperiencia del 1INADE y de muchas CORDES «Jfficu[taron los
proc§§ds de aprobacién y desembolsos del Proyecto, especialmente al inicio.
Para corregir esta inexperiencia la A.[.D. condujo programas inténsivos de
entrenamiento para el TINADE y las CORDES sobre los requerimientos y
prozedimientos de la A.T.D. Lo que es mds importante, este entrenamiento
tue llevado a cabo muy al inicio del Programa y por personal de la A.L.D.
experto en estos asuntos y con fluidez en espafiol. Asimismo, los ascsores
departamentales sicvieron de nexo eatre la A.T.D, y las CORDES para que

éstas pudizran cumplir con los raquisitos de la A.I.D.

Al inicio del Programa la oficina de Contralorfa de la A.I.D. tuvo poco
personal y causé demoras en desembolsos de fondos y ejecucibébn del Proyecto.
Al principio, este problema fue confrontado dindole primeca prior{dad a los
documentos de DRR y Lluegn, con una clierta expansién de personal. Ean el
interim se obtuve algo de ayuda temporal, Luego, a uedida que el trabajo se
acumulaba tanto an Las CORDES como con Lima, la A.L.D. contraté analistas
financieros como personal de DRR y los eavié al campo para ayudar a las
CODES  tradajando  en  sus  propias  ofiecinas para cevisar y procesar

solicitudes Jde desembolsos y documantos probatorios,

Pava  facilitar  Jdesembolsos de moneda local, la A.L.D. recibié y usb
ampliamente, autocidad para "descmholsos de emergencia', No obstante, el
ejeccicio de esta autoridad estuvo restringido por demoras en la Embajada
para convertic giros en dSlares. Existi6 conflicto de prioridades entre el
Contralor de la A.L.D., interesado en desembolsos ripidos, vy 1a.0ficina de
Presupuesto y Fiscal de la Embajada, interesada en conseguir Lla mixima
cantidad de moneda local por los d6lares dentro de una economfa altamente

inflacionaria.
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Las CORDES tuvieron diferentes niveles de habilidad para cumplir cca Llos
requipitos de desembolsos de la ALI.D. y del Gobierno Peruano; algunas
fueron mis ingeniosas que otras al hacer algunas transferencias entre
cuentas para evitar retrasos en la ejecucién del Proyecto, Algunas jamds
tuvicron completo éxito on ol manzjo de los requerimientos de trimites de la
A.T.D. vy el Gobierns. Pero en general, pracias a una buena instruccién,
cousejn, intermediacién y experiencia acumalada, la mayorla de las CORDES
pudieron mancjar bien los mencilonados requerimientos y reducir a un m{nimo,
retrasos dal Proyecto debido a tacvdanza en dasembolsos., Duranta las
visitas y entrevistas por el equipo  de evaluacion, que alcanzaron
virtualmente a todos los departamentos participantes, no escuchawos queja

alguna de requerimientos burocriticos ircacionales de la A.L.D.

Conclusiones:

Las siguientes medidas fucron factoras significativos en la disminucién de

retrasos en la ejecucion del Programa:

Lo Tnstruccion temprana de los requerimientos administrativos de la A.I.D.

’

Llevada a cabo por personal calificado y al nivel oparacional,

2. Presencia continua a nivel de las CORDES de personal calificado ea la

solucién de problemas diversos,

3. Asistencia en el campo de los analistas financieros de la A.L.D.

4. Expansién del personal en la Contralorfa de la A.I.D. para hacer frente

a las necesidades del 2rograma.
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Recomendac iones:

L. Que las wmedidas mencionadas se incorporen oportunamente en cualquier
programa do reconstruccién de emergencia, y se confronten los requisitos de

prociedimientos tanto del Gobiecrno como de la A.T.D.

2. Quz para cualquier programa de emergencia, el Embajador instruya
debidamente a la Oficina de Presupuesto y Fiscal de la Embajada acerca de
las prioridades de polfrica exterior en la genaracién de moneda local con

alros en délares.
c. Adquisiciones,
(1) Servicios - Asistencia Técnica

La Misién escogid contratar al grupo de asesores técnicos para INADE/CORDES
con contratos por servicios parsonales sepavados, en lugar de wun solo
coutrato tastitucional, La  coantratacién por servicios personales
apresiteaenta s reduer ol sosto al oliminar los gastous . generales de una
aent tdad  contrataate, Sin  embarzo, el uso de contratos por servicios
prrsonalas agrega a los gastos genarales de la Misién que de obtra forma
hubicran stdo absorbidos por la firma contratada. Una asignacién precisa de
los costos por gastos geunervalas de la Misién a los contratos por serviclos
personalas aumentarfa el costo anual de cada asesor a un costo muy cercano

al del contrato institucional,
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Adlemds, la utlllzacldn de un coa:rato I[nstituclonal hublera Ffacilitado
carzar costos del Proyecto al Proyecto mlsmo. De otra manara, los costos

Indirectos de los coantratos por servlclos personales son absorbldos por la

partida piri gastos operativos de la A.L.D. que gencraluente es muy ajustada.

Fuara de los costos finiacleros, la contrataclén lodividual por serviclos
personilas slgnificd un costo contlnuo en térmlnos de tlempo y energia del
personial suparvisor y de apoyo de la A.L.D. Es mis, tal costo gerenclal se
extendid al Jefe del Proyecto y a la oficlna del Director Jde la Misldén en un

pariodn durante el cual su esfuerzo gerencial era wmuy neceslitado en otros

aspectos del manejo del Programa.

Un solo contrato instituclonal hubiera. facilitado {gualmente una deflnleildn
mis clava de las lin2as de mando y comunlcacldn en=re los asesores de las
CORDES, su Jefe de Grupo en el INADE, y el Jefe del Proyecto de la . T.D.
& situacidn estuvo Llena de potenciales conflictos de mando, y vacfos de
coaunitacidén y responsabilidad.  E1 hecho de que este arcreglo funcionara

zratiis a alaunis parsonas sobrosalicnzes no abonr an contra da la necesldad

de cvizaclo en funavos prosraads Je reconstrucecLon.

Con:luslon y Recomandacida:  Para wmilslones de aslstencla tdcaleca de este

tamaiio y naturaleza, se debord preferic un contrato Lns:l:uclonal.
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(2) Mercancia

i R

(a) Vehiculos
i. Adquisiclones en los Estados Ualdos.

Al Inlclo el Prozrama el Goblerno y la AJI.D. se dleron cuenta de 1la
necestdad le adquiric vehiculos para la movilidad de los asesores para el
[NADE y Las CORDES y de los supervisores de proyectos. La Mlsldn y el INADRE
convinleron en  i{mportar los vahiculos de 1los Fstados Unidos con
tininziamienzo de Lla porcldn de prdstamo del Proyecto. Aunque hublera sldo

At {l coutar con un mayor ndmnero de vehiculos, la Mlsion decldid reducir

El
=
<

el nlnaro 1 siere, o3 para ol INADE y cinco para los asesords de las
CORDES.  (¥L vehiculo para el asesor Je la sex=a CORDE fue facllizado por
dsta da sa proplo  lote  da vehiculos.) fsta  roluccidn mantuvo las
adquislaetonas denzro del Limize de Us$100,000 de autorldad del Director da
la Misida pira mular clertos procedlmientos de Licltacion prolongados.

Los vellealos  Llegarvon al Zallao en wmarzo de 1984, al pozo tiempo de la
Llegada le los asesores ea enero y febraro. Los vehiculos parmancelevon en
Lr aluiar peruana por =laco aeses lebido a una combinacidon de Factores.
Ducanze parte del zieapo el personal aduanero estuvo en hue lga.  Aslmlsmo,
dcbido a que los vehiculos fueron financlados con fondos de prészamo en
Lugar 12 donaxldan, ~lertos procedlmientos especlales fueron requeridos
dentro del Goblaerno Peruano; y el INADE carccfa de experlencla en el manejo

de 2s5tos requerlalentos.
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ii, Adquisiciones Locales,

A principios de 1984, con la expansiban del Programa a 16 departamentos de
los  seis orviginales, resulté clara la neceasidad de contar con més
velifculos.  Los supervisores de las CORDES y Llos asesores, requerfan de
velifzulos para controlar el Programa adecuadamente. EL INADE y la A.L.D.
determinaron que por lo menos se nocesitarfan 50 vehfculos wmds, La
adgquisicién desde  los #stados Unidos Ffue considerada y descartada no
solamente por la expeciencia habida con los siete vehfculos iniciales, sino
tambidu por la preocupacién de la iﬁugcn piblica que crecarta en el Perd la
Llegada  en wmasa  de 50 vehfculos extranjeros durante un perfodo de
austeridad,  #u conseacuencia, se convino en que cada CORDE satisfaciera sus
requarimizatos  de  vehteculos dentro  dael pals utilizando moneda local

proveniente del préstamo de Ley Pablica 430, T(tnlo I.

Sin ambarzo en este caso también, ol uso de préstamo en lugar de donac i
trajo complicaciones. Siendo fondos de préstamo, la moneda local tuvo que
pasar por todos les procadimicntos preosupuestarios del Gobierno, inclusive
L b apropiacion pov parte del congraso Nacional, Los fondos no estuvieron
disponibles siao hasta noviewbre de 1984, los vehfculos no se compraron
hasta licieabee Qo 1934, vy estos no aestuvieron Llistos para usarse hasta
enero de 1935, alrededor de un ado después de haberse ideatificado su
necasidad,

tntre tanto, para uevitar problemas con el Proyecto debido a una supervisién
inadecuada durante la espera de la adquisicién de veifculos, la Misién
alent6 al I[NADE a alquilar vehfculos con fondos dal Programa, No habfa
disponibilidad de vehfculos de doble traceibn o éstos tenfan un costo
inaceptablemente elevado. Algunas CORDES siguicron la polftica de alquilar

vehfculos sepin se necesitara, con considerable éxito, mientras otras o no

pudicron o no quisieron hacerlo.
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Conclusion: La supervisién del Proyecto resulté perjudicada en cierta
medida debido a la falta de movilidad del personal supervisor, y dicha falta

de movilidad fue ocasionada por retrasos en la adquisicién de vehtculos que

pudicron ser ovitados.
Recomendaciones:

L. fa  casos donde el factor tiempo es crftico, en un programa
relativamente corto, debe considerarse el alquiler inmediato de vehfculos
como una alternativa a la adquisicidn de los mismos. 2n todo caso, cuando
exiscn uaar nccestdad urpante de veﬂiculos, deberd considerarse su alquiler
mientras s espera La ooatrega de vehiczulos comprados., Al evaluar <l costo
del alquitor, debard considararse debidamente al costo en el programa de la

talta de vainfculos,

2. o casos cuando la adquisiciSn de veh(eulos en los Sstados Unidos es
praferible, la Misidn debard tratac de conscguir la autoridad de excapeibn
de AL LD Washingeon paca el saministro adecuado parnt las nacesidales del
Proqrama con un omlalao de oretraso. Bste es un caso an ol que la antoridad

prodoteraianda de axcepcidn rercomendada an otras partes de esta cvaluacidn

paca prograa de recoastrucceidn serfa particulacmente aoill,
3. Hnocasos cuando la adquisicison de vehfeculos en el pafs con moneda local

sna apropiada, tal adquisicion serfa simplificada.cuando manos ¢n el Perd, vy
muy posiblemente en la wmayorfa de patses, utilizando Fondos en moneda local

provententzs de donacioues de Tftulo LI en lugar de préstamos de Tltulo T.
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iii. Legalidad/Decoro en la Adquisicién de Vehtculos con Moneda Local

Generada por Mercancfas Lmportadas,

EL uso de moneda local para comprar vehfculos ecnsamblados en el Perd con
componentes  producidos en el extranjero trae a discusién un tema
concerniente a la propiedad de este procedimiento con tal filnanciamiento,
El ensamblaje en el Perd de un venfculo significa una ciarta ganancia para
el pafs. Adn as(, la mayor parte si no todos los componantes son Luportados
del  extranjeco, haciendo del vehfeulo un  costo predominante  en  moneda
extranjera en lugar de moneda Llocal el Programa. Tal gasto de moneda local
actia como estfmulo para el intercambio de divisas del pals. Esto anula
efectivamente la inteucidn Jde la danacidn o préstamo en délares a través de
la Ley Pdablica 480, segdn sea ol caso, de ayudar al pafs a rceducir su

déficit de la balanza de pagos.

EL uso de wnoneda local ganerada a través de la Ley Pdblica 480 que se
menciona, cuestiona el uso apropiado de fondos para Aasistencia al exterior,
En afecta, ol financiamionto ea divisas proveniente de los Fstados Unidos
esti siendo urilizado fadicvestameate para Financiar costos inclegibles de
divisas., #n el procoso legislativo, el Congreso de los Estados Unidos
determing  cada ado  con  apropiacinunes, los costos en  divisas a ser
Einanciados por ol Progeamna da Ayuda al Exterior., FEl financiamienio de
costos en divisas con woneda local generada por la Ley Pdblica 480 y otras
marcancfas importadas,  cealmente  amplfa el financiamionto - de  divisas
proporcionado por el Programa de Ayula., Sin pretender darv la dltima palabra
sobre este asnuto, peasamos que lo anterior crea un problema de polftica y
posiblemente legal que debe ser tratado por las oficinas legal y de polftica

apropiadas de la A.L.D.
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Recomendacién:

Que las Oficinas de Consultorfa y Coordinacién de Programas y Polltica
4

Institucional de la A.T.D./Washington, determinen el grado cn el que moneda

local genevada por programas de importacién de mercancfas, puede ser y debe

ser usado como regla, para financiar costos de divisas dentro del pats.

=~
(b)  Maedicinas y Equipo Médico

La demora en clertas ndquisiéiones médicas ha sido descrita y analizada
extensamente en un reporte de auditorfa interna de la A.L.D. y en la
respuesta e la Misién a éste. La respuasta de la A.T.D. incluye una buena
lista de leccionas a soer aprendidas., En c¢eneral, las complejidades vy
problemias en la compra de equipo y medicinas son similares a los de
adquisicién  de  vehfculos, Existen, sin embargo, algunazs diforencias

significativas que merccen ser tratadas mis ampliamente.

La enmionda dal 25 de octubre de 1933, del Documcuto Basz del Proyecto de
Préscano/bonacian, identiticd UskeN0,000 pare financiar la adquisicién  de
"omevgancia' de wmedicinas vy ovacunas pacra el Ministerio de salud, y para el
monitorao de nutricién y equipo de salud basico. Esta asignacién tomd en
curnta  la  creciente incidencia de casos de  wmalaria, tubacculosis,
enfermedades de la plel  y  gastroilantestinales, counsezuencia de lag
itnmdaciones en ol novte. La Misién y la Divisibén de Epidemiologta del
Ministerio de Salud trabajaron en ba propuesta hasta el 30 de abril de 1984,
cuando se suscribiéd un ceavenio para un subproyecto por la cantidad de
Us$600,000. Este convenio provela U$E300,000 para adquisici6n de medicinas
y equipo en los Estados Unidos; USBG0,0QO para adquisiciones dentro del

Perd, y US$40,000 para capacitacion,
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2. En  preparacién para una proata autorizacién de programas de
finaiziamiento para casos de programas de reconstruccidn en el futuro,
A.T.D./Washington debe ewmitir una declaracién de polf{tica institucional con
Lincamientos de criterios aplicables a la seleccién de financiamiento para

roconstruccién de desastres,

No cuestinanamos el formato del proyecto de préstamo/donacidn para muchas de
Las actividades incluidas en el Programa. Ciertamente, pava los proyectos
de ircvigaciones nuavas y de major uso de aguas llevados a cabo en el sur,
una parcticipacién miyor de la A.L.D., con asistencia técnica especializada,
y con requerimientos de andlisis de factibilidad aspeclficos, vesulté wmuy
convenienta,  Para estos provectos se debié considerar tiempo suliciente
para los estudios técnicos y supervisidn apropiados. Consecuentemente, no
cuestionamos el  tipo da  financiamiento wutilizado en ol Programa de
Reconstruceion del Perd, sino wis bien la sccuencia del financiamiento de

proyecto y programa,

fntra los ri2sgos da un provecto de préstamo en un contexto de 2mergencia,
estA que bos sisteamas e diseno v ojecucién de subproyectos puedan conducir
a un compromiso  entre  las  necesidades para proyectos de roparacibn vy
manteaimionto v Lis de proyestos completamente nuevos de irrigacién y de
otros usos  de  agua, St bien dudamos en  concluir que &ste haya sido
genaralmente ol caso en el Programa, nuestras visitas de campo revelaron que
en o varias  oportunidades proyectos  relativamente  sencillos  rocibieron
excesiva atencién  téenica, en tanto que otros nuevos y mis  ambiciosos
recibicron  menos  ateacién que  la necesaria para los  andlisis  de

.

factivilidad,  Especialmente en ol sur, existieron mnchos casos en los
cuales valiosos recursos monetarios hubieran sido mejor utilizados si se
hubicra dado wds tiempo para estudios preliminares. FKsto nouy trae a la
pregunta de si los distintos desastres del norte y del sur debieron haberse

tratado an el misme Programa,
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B. { Debieron Haburse Integrado los Programas del Norte y del Sur?

La diferencia entre sequfa e inundaciones como causas de desastre, indujo
sustanciales diferencias de objetivos en las actividades de veconstruccién
en ol norte y 2n el sur, y, légicamente, en los programas que respondiecon a
estos objetivos, Las actividades de reconstruceidén en el norte estuvieron
mayoraente  concentradas en ceparar 2stvucturas existentes, dafiadas por las
inundaciones, Ademis, el norte tuvo la suerte de contar con bastante

personal o instituciones capaces para llevar a cabo actividades téenicamente

sencillas do repavacién y cehabilitacién.

Se requirié planes y  especificaciones detalladas para reconstruccliones
definitivas de obras muvoros; daftlos mayores sufridos por sistemas de
trrizacidn pudieron hacer neze.n.rio cambios muy  significativos en los

[
6 de extaonsos

,..
I3

3

2

disenos originales.  #n gzoneral, sin embargo, no se nec
estudios v andlisis de Factipilidad para seleccionar y diseflar proyectos, o
para estudiar las implicancias de desarrollo de su manera do ejecucidn’,
Bn consocunencia,  resultd complatament o apropiado que el orograma  de
resonsirnsclon en ol norte, se eacaminaca sigutendo un patvdn acelarado, con

mdximo 2nfasis en la capides de reconstruccidn,

3. Ll disedo de algunas defensas riberadas recientes requirié  log
servicios especializados y sofisticados de una zonsultorfa del Cuerpo
de [agenieros de los Bstados Unidos. Sin embargo, se treatd de un tipo
de innovacién que pudo ser facilitada rdpidamente, sin necesidad de
Largos perfodos de prepacacion y seguimiento, desarvollo comunitario y

fortalecimiento institucional, cte.
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En  cambin, en el sur, la urgencia principal fue proveer alimento~ a
agricultores que perdieron sus cosechas, y ayudarles a tener acceso a
semillas v  otros elementés necesarios  paca  la  siguiente siembra. La
necesidad de  alimentos se  encocd mediante distribucion alimentaria de
emergencia y la geaerracién de empleos, A difarencia del norte, no hubo
necesidad masiva de coastruceién que hubiera proporeionado oportunidad de
empleo, fxistié sin embacgo, como  en  la  mayorfa de palses menos
desarcollados, avundanzia de trabajo a vealizar para reparar y mantenec
tnfracstructura de sorvicios pablicos existentes. Paca tales actividades
generadoras  de empleo resulté completamente apropiada la utilizacién del

pacroén acoelerado de ojecucién,

La bisquela de actividades genaradoras de empleo, se cxtendid sin embargo,
mas alli de las laboves' de reparacién, mantenimiento, y mejoramiento de
secvicios axistentes, al dissdo vy ejecucibn acelerada de naevos proyectos.
? 25 an ol caso de proyectas unuevos donde el tiempo es esencial para un
adecnado andlisis de factibilidad, de priorizaci6n ralativa, y de cémo el
provects pusda sorodisedado v llesvado a cabo para maximizar ol impacto
PO i pare el ddesacrotlo, B probloma de programazion ¢a cousccuencia,
no consiste tanto oa determinar sioel programa del norte debid baber estado
saparado do aquél el sur, siono mis bien determinar si las actividades del
Proyecty que  requecfan un wayor  tiempo  para su  desarrollo v ¢jecucibn
devicron habar sido  administeadas bajo un patrén de  ilmplementacién mis
lento, Bsto pudo baberse losrado wediante un proyccto.(ha financiamiento
separado o bajo un sistema de adwinistracion distinto dentro del mismo

Proyecto.

Conclusidu:  Mientras los procedimientos acelerados cesultaron apropiados
para actividades sencillas do  repavacién y mantenimicato gencradoras de
empleo,  los  proyectos para nuevas obras en el sur se diferenctarcn  lo

suficieate como para requerir por lo wmenos de un  sisghama distinto de

¢jecucion y administracibn, si no de un proyecto completamente diferenta,
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C. Eafoque del Progranma,

o

Los daitos por inundaciones y las pérdidas debido a la sequla se concentraron

L

]

mayorwzate a lo lacgo del licoral norte y en el altiplano de¢ Puno en
Sur.  La ecousmfa nacional depeadta mayormente de la infraesteuctura de
ricgo  agrfeola de la  costa afectada da  los departamentos norteflos de
IA,anmlyf;qv\-A, Plura vy Tumbag, ista concentracién contrasta bastante con la
amplin disporcsién del Programa de Rezonstruccisdn an dieciseis departamnentos
diferontas, Del financianicnto Jel Programa, el depactamento de Piura
recibié una L2renra pacte, y los dopartamentos de Piuca, Tumbes, Lambayeque
y Puno conjontamante recihierdn alrededor de 2/3, El resto se distribuyé

entre los otvos .ose dapartamentos,

intandnnos que el debate de osi ampliac el Programa, con el consiguiente
apovo de la A LLDL, wmAs alld de las dreas de miximo lmpacto fue examinado
ampliamente tanto por ol Goblerno oy por la A.L.D.  ilab(a uaa natural
simpacfa hacia las prrsonts afectadas por ! dasastre sin congiderar el
grado I dmpacta daaresy sy Toparzamanto, Adunds, el Gobierno santta
PO DU de g regoed S poifeiza negativa de comuidados afectadas
axcelatlag o participar, espocialmaate cuando se oblizaba a ahorrar en Bonos
da Roconstruseisn a4 aivel e toda la uaacién, AsCmismo, alsunos de loy
depariancatos  atactados mwaczinabmente,  talas  como Ayacucho,  Apurtmac y

Huancavelica aran objot {vos rinaipales del movimiento de Sendoro fuminoso.
. | I

Por otra parte, i dispersion del Progeama sinnifico La dispersion de la
atencidn  administrativa  as( como de  recursod  Financicros , coun ol
cougipguionte aunento del riespo de que Llag necesidades de mAs alea prioridad
no recibicran ateacion adecnada, o tal sentido fuimos informados que La
ampliacion dol teccio micginal pica doce departamentos significé wis de 1a

mitad de La cavga administ-ativa del Programa,
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Finalmente el Gobierno decidiéd que el Programa se extendiera a todos los
departamentos afectados significativamente. Y en este caso, el Gobierno
obtuvo wventaja humanitaria y polftica sin parjudicar sustancialmente la
realizacion del Programa. Incidentalmente, ®stados Unidos se beneficid
tambidn del jmpacto ampliado del Programa con el cual se lo identificaba,
Consideramos sin embargo que el costo mfnimo de esta dispersién fue mas
sucrte que ldézica,  Afortunadamente hubo vecursos Ffinancieros amplios para
hacer frente a2 las necesidades de los departameates menos afectados sin
reduciv de ananera significa la Adisponibilidad de recursos para las prandes
necestlades de los departamentos mAs crlticamente afactados. GCiertamente,
La disponibilidad d» Finanziamiento fue un factor que Favorecié la tendencia

a 2xpandic 2l Programa hacia aquellos departamentos marginalmente afectados.,

[gualmente afoctunado rosultd el hecho que tanto Piura como Lambayeque, lns
dos departamentos wmis  importantes cen  términos de su contribneién a  la
economfa agrleola, dispusicron ambos de un lidarazgo relativamente fuerte y
de Corporaciones de Desarrollo capaces. La descentralizacita en la
implomancacion del Progvamn Favorecid tambicn al aislar astos depiactamentos
de los problomas  de otreos  dopartamontos, slempre que no  raquicieran de

atenzidn especial axtorna a la hadida en Piura v Lambayeque,

Tumbes  sin ombargo, no tavo la  suerte de contar con igual capacidad
administrativa, y su Progzrama pudo haberse desacrollado mejor si el INADE y
la A C.D. Le hubieran dado mayor atencibn y apoyo. Asimismo, adn en Piura y
Lambayeque  existiceron  proyectos con  problemas que  hubieran  podido

benceticiarge de una mayor y mis oportuna atencidn de INADE/ALT.D.
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Ademds de la dispersién en cuanto al 4rvea cubierta por el Programa, existid
otro tipo de dispersién que teadié a entretener los recursos administrativos
pacticalarmente de  los prbyectos de mds alcta prioridad. El ndmero de
subprovactos fue extraordinariam ‘nte elevado, adn para un programa de esta

eaveraadura, siendo la wavorta de éstos muy  pequefios.  Nuevamente al igual
que  los  Programas Jdepartawentales  mis pequeitos,  los  subproyectos mds

pequefios  pucden  e<zizir  una  ecantidad desproporcionada de atencidn

adminiatrabiva,

ducnos de los provectos con problemas, en tArminos de elegibilidad segdn los
critearios da Ta ALY, o do faccibilidad de monitoreo por ésta, como por
ejenplo on ol movido Avacucho, Funcon financiados exclusivamente con Ffondos
del Gooterno.,  Sin ecumbargo, considerando el monto da contrapartida peruana
al  finan:iamiente del Progreama, hubiera sido factiblae axcluie un ndmero
mucho mavor de provecitos paqueiing del compromiso de la A.T.D. #sto hubiera
premitido wun manejo mis senaillo de los subproyectos, sin necesidad do
cumplir con  las exizencias  tanto de A.L.D. como dol Gobierno para la
aprodatiAn da soabprovestos v deseabolsns, Lo que o8 mis  importante,
ot vaducrdo Lo deannda de cecursas de administracion y monitoreo de la
Mision, se habiera voquerido manes parsonal de la ALL.D. o ol mismo
prrsoanl nabicera podido concentravie mis iatens ivamente en los proycectos mis

graandoes,

Mirando futuros prosramas de reconsgtruceidn, existe un gfan riesco que una
amplia dispersion de recursos financieros v especialmente gerenciales, actide
en detrimento de las necosidades mis erfticas. Sin embargo, ésta es un drea
en el que los factores polfticoy deben pesar juntos a los econémicos,
stempre v caando los riespos y costos ccondmicos sean identificados y se les

d¢é su debido peso,
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Conclustiéns

L A
A pesar que la dispersién del Programa no perjudicé sustancialmente su
realizacién, 30 ocasiond algunos costes, especialmence en la diversificacién

de la atencidn gecancial del Programa.
Recomrndacibng

Bl riespo potencial de Lla dispersiéom de un programa que entreticne recursos

financioros y gerenciales debe roenarse muy en cuenta en el diseilo de futuros

programas de reconstruccida,

D. filnanciamiento de Donacién versus Préstamo
L, Generalidadns,

Bnola aayorta de programas ol financiamiento con donac iones permite. una
Mmejor aceptacidn de asistencia téenica aecosaria debido a queo se alivia
seusihilidados colacionadas a la remmeracion de personal extranjero, fn
prograais da coconstirinceiédn u o ofras emergencias  existe otro arszumento a
favor  del financiamiento  por  donazién. Conforme  hemos  destacado
anteriormente en este informe, Llos procedimientos internos del Gobierno para
el manrjo de fondos  son muchos wis  floxibles y cortos para foundos de
donaciones que cuando se trata de préstamos. Por esto, para asistencia de
emergencia cuando ol factor tiempo e3 cuencial, el cowponente de donacién
debe madimizarse para facilitar el procesamiento de fondos a través de los

procedimientos del gobierno para que lleguen al lugac de aceién con la mayor

rapidez posible,
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RacomendaciLén:

La A.L.D. debe maximizar el financiamiento por donacién en vez de préstamo

para programis de reconstruccién.

2. Moneda Local gencrada por Ley Pdablica 480.

No todos los alimentos obtenidos a través de Tftulo I[ fueron distribuidos en
especie paca los programas de alimeutacién o de alimentos por trabajo. Mas
bien durante el Programa de Reconstruccién, mis que en la mayorfa de
situasion2s, una gean preoporcida de alimentos de Tftulo TI fucron vendidos en
2l mercado con monada local provenicnte de la venta utilizada en el Programa,
ba mercancta vendida asf fue aceite vegetal, que ayudé a 1llenar el wvacto
ocasionadu por la pécdida de produccion de aceire de algodén en el aorte del
Pevd, Mediante este Jdenowminado Programa de "Tftulo Ii monatizado", gran parte
de la wonnda local s2 usd para costos de transporte intacno, distribueién y
otras tastos de administracion de los programas de alimentos por trabajo. Sin
ST, e s una pocsidn sascanczial Jde los foados para cubrirc los costos en
moneda local de otros proyectos deatro del Programa de Reconstruccién. En
esta sertido la utilizacion da los foados de Tftule [[ fue muy similar a la de

TCealo [,

Bajo ol Programa de Titule T, como, 2s usual, las mercancfas agrfcolas de los
fistados Unidos se obtuvieron a través de créditos especiales y Fueron vendidas
en ol mercado peruano, en este caso por agencias de mercadeo aprobadas por el
Gobierno del Perd, utilizindose los Fondos en moneda loeal para propésitos del
Programa coavenidos por ambas partes. La mayor parte de los tondos de TfLtulo
[ se usd para cubrir costos de proyectos dentro del Programa, Como se indica
enooteas pactes de este informe, una poreifm significativa fue utilizada para

adquiriv vehfculos en el Perd para ¢l Programa,
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La moneda local generada por Tftulo T y Tftulo IT, ofrecié Lla ventaja de
disponibilidad para cubrir costos inclegibles para su [inanciamiento por
donacién o préstamo del Proyecto, tales como lmpuesto de ventas dentro del
Perd,  Por otro lado, sin embargo, ¢l uso de los Ffondos de Tftulo [ resultd
notablemente menos  4pil y  flexible. El Gobierno tuvo la tendencia de
considarar  los recursos de préstamo generados como dinaro propio, a ser
administrados de la amisma forma que otros ingresos fiscales, sujetos a
procedimientos normales subarnamentales de presupuesto y asignacibén por los
poderes  Llegislativo y ejecutivo.  Conforme se nota en otras partes le este
informe, estos procadimicatos fuacon leatos v cagorrosos., Por otro lado, los
fondos de Titalo LI, fuaron aine jados por ol gobiecno de mancea similar a los
fondzs de donacion del Provacto; fueron administrados directamente por el
INADEL con mucho menor participacion del Ministerio de Econonfa y Finanzas y de

La burocracia y legisltacién del gobierno central.
Recomendaciones:

Aspecinlmente  en  casos de programas de emergencia, tales como para
Cocomsitruceidn de clesastres, el Gobierno de los Tstados Unidos debe maximizar
La por:idn de donacidn en asistencia alimentaria bajo T{tulo IL en comparac i1.6n
a Tlenlo 0, con el (in de hacer wmis 4gil y f[lexible la financiacién de

countraparte on moneda ltocal,
Posdata = Trabajando sobra la Reconstruccidn.

Finalmente, nu2stra evalnacién del Programa de Reconstruccién nos mueve * a
gugericr  un -drea  de especial  consilderacién para futuros programas de
desarrollo, La experiencia  del Progrﬁmu con  irvigaciones, demuestra
ampliamente Lo necesidad de trabajar en irrigaciones en ol altiplanc. La

utilidad de las irrigaciones ha sido demostrada en Aceas del altiplano donde
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nunca antes se habfan visto; y los agricultores han demostrado receptividad,
Sugerimos  que  seria muy descable llevar a cabo nuevas actividades de
irrigaci6én a pequeila escala y otras actividades de manejo de aguas en el sur
peruano, trabajando sobre la base dejada por el Programi de Reconstrucciom,
Esto se jJustificn ao solamente parn mitigac los ofcctos de futuros desastres
por sequfa en esta cona proclive a ollas, sino también pava ayudar a elevar
Los univelas de productividad de los iadios del altiplano que constituyen la

poblacidn econduicamente mis deprimida dol Pocd,

kn este contatbo notamos que los proyectos de icrigazién no son las dnicas
actividades do recoastrucaeidn en el sur cuyo patrvsn de desavrollo requiere (ie
saguimiento awds alld de Lo carvgencia, para aproximarse al beaolicio poteacial
completo, Diciias actividales incluyen la fateoduccién de insectos bendficos
para control de plagas, vy exprcimontos de sistomas de riego por goteo o
asprrsién pava dceas agefeolas de alea intensidad de riego de los valles de la

cosgta,



CUADRO T

Asistencia para el Desastre de USALD/Peru

"J'a
Actividad Monto Divisién de USAID/
Perd Responsable

OFDA y Actividades reprogramadas:

OFDA 1.0 DD, DRR, ENGRI
Medicinas reprogramadas 0.4 HR
Alimentos raprogramados ' 0.4 FFD
Leche de 416 reprogramada 3.5 FFD, PROG
G reprogramado L.4 HUD
6.7
Financtamients Juevos
Proyecto Bilataral DRR (527-0277) 60.2 DRR (excepto Nota 1)
Donacidn a los OVP's (527-0277) 4.8 FFD (excepto Hota 2)
Donacidn de alimentos de PL 480, 18.3 FFD
Tleulo LD a los OVP's

Alimentos Monntizados de PL 430, Tftulo 1L 7.9 DRR
PL 480, Titulo T 10.5 DRR, PROG
Enmienda HG-0LL 12.5 HuD
Prograat Balanza de Pagos 60.0 DR

174.,2

180.9

Notas:

l. La porcidén del proyecto bilateral con el Banco de Materiales (1.0) est4
siendo manejado por HUD, y la porcibén con el Ministerio de Salud (0.6) por
HR.

2. La donacién a CARE para actividades de vivienda (0.3) est4d siendo manejada
por DRR.
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CUADRO TIL

Gastos Devenpados por Trimestre - 527-0277 Proyecto de Prdstamo/Donacién

Todos los Subprovectos de las CORDES

Trimesgig Monto
1983

9730/83 $ 220,000
12/31/83 239,829
1984

3/31/84 74,982
6/30/84 2,199,090
9/30/84 10,518,409
12/31/34 10,262,795
1985

3/31/85 7,700,513
6/30/85 3,340,917
9/30/85 1,201,663
12/31/85 1,819,916
1986

3/31/86 4,770,378
6/30/86 2,789,269
9/30/86 1,327,765
12/31/86 873,409
1937

3/31/87

57,338,936



