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L a generacion deingresos para losrefugiados afganos en Pakistan

De acuerdo con un reciente estudio de evaluacion del DEO*, tres proyectos destinados a
crear empleo para los refugiados afganos en Pakistan dieron extraordinarios resultados
y beneficiaron tanto a los refugiados como a la poblacion local. Los proyectos de
generacion de ingresos para las zonas de refugiados (IGPRA) --integramente financiados
con donaciones- fueron administrados por e Banco Mundial en nombre del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) durante un periodo
de 12 afios a partir de 1984. Con los mencionados proyectos se proporciond empleos,
capacitacion y conocimientos especializados a los refugiados a través de cas 300
subproyectos de obras publicas, forestales y de conservacién.  Algunos de los
subproyectos todavia se encontraban en curso al hacerse la evaluacion del DEO.

Los proyectos alcanzaron con creces sus objetivos de generacion de ingresos, y
proporcionaron también muchas oportunidades de inversion en infraestructura rural de
uso intensivo de mano de obra, silvicultura y conservacion en Pakistan. Ademas,
contribuyeron a reparar parte del dafio causado al medio ambiente y la infraestructura
por mas de tres millones de refugiados y su ganado, aunque alin queda mucho por hacer
al respecto. Los proyectos tuvieron un efecto considerable aunque temporal en el
ingreso; s la poblacién local hubiera participado més en la formulacion y gecucion de
los proyectos la recuperacion de los activos podria haber tenido un caracter mas
permanente. Al aplicar estos proyectos en otros paises seria necesario tener en cuenta
las condiciones |locales, sobre todo en lo que respecta a las afinidades culturales entre los
refugiadosy la poblacion local.

Metasy g ecucion
Antecedentes

En 1980, més de tres millones de refugiados afganos, con un nimero sSimilar de cabezas
de ganado, ingresaron a Pakistan escgpando de laguerra. Lamayoriade elos seinga6 en las
afueras de las ciudades 0 en zonas ruraes cercanas a la frontera, donde a veces superaban en
nimero a la poblacion local. Al satisfacer sus necesidades diarias en meteria de forrgje, lefia,
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aguay otras provisiones, los refugiados dafiaron tierras de pastoreo y zonas boscosas que yase
encontraban sometidas a tensgones ambientales y sobrecargaron lainfraestructurarurad.

Tras satisfacer las necesidades humanitarias mas urgentes mediante un programa de
ayuda internaciona de gran envergadura, € Alto Comisionado de las Naciones Unidas paralos
Refugiados concentrd su atencion en satisfacer la necesidad de los refugiados de contar con
ingresos suplementarios, asi como en reparar @ dafio causado a los recursos naturales y la
infraestructura. Con un fondo fiduciario de donantes administirado por € Banco Mundid se ha
respaldado la gecucion de unos 295 subproyectos desde 1984. El financiamiento fue
proporcionado por Canadd, Estados Unidos, Finlandia, Noruega, Suecia, Suiza, los Paises
Bgos, d Reino Unido y la Union Europea. Alemania --que fue d principa donante-- otorgo
financiamiento directo paralos proyectos. Cas las dos terceras partes de los gastos vinculados
con € proyecto se registraron en la provincia de la frontera del noroeste, una tercera parte en
Beduchigtan, y drededor de un 5% en Punjab. (Véase € cuadro.)

Formulacion
Los principaes objetivos de |os proyectos fueron los Siguientes:

crear empleo y generar ingresos --principamente para los refugiados afganos, y también
para la poblacion loca pobre-- mediante proyectos rurales con gran intensdad de mano de
obra;

reparar parte del dafio causado a lainfraestructuray e medio ambiente por los refugiados y
su ganado, y

crear activos duraderos para €l pais que escoge alos refugiados.

Los subproyectos debian ser eficaces en funcion de los costos, de corto plazo,
acertados desde € punto de vista ambienta y técnico, y de gran intensidad de mano de obra (el
componente de mano de obra debia representar por 10 menos € 60% de los costos de
inverson). Los refugiados debian representar d menos lamitad de lamano de obra utilizada en
los subproyectos de reforestacion, ordenacion de zonas de captacion, reparacion de sstemas
de riego y drengje, proteccion contra inundaciones, regularizacion de rios y mgoramiento de
caminos.  Algunos de los subproyectos de slvicultura y vides, y todos los subproyectos de
control de inundaciones y regularizacion de rios, abordaban problemas que ya existian antes de
lallegada de los refugiados.

El Banco decidio vaerse de los organismos gubernamentales provinciaes existentes, en
lugar de crear nuevas ingtituciones especidmente para € proyecto. Se adoptaron los mismos
procedimientos de gecucion usados por los gobiernos provincides en programas publicos
amilares. Los subproyectos fueron gecutados por los departamentos de operaciones
provinciaes y coordinados por una pequefia unidad de proyectos de la divison de estados y
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regiones de frontera del gobierno federal; ademas, se contd con € gpoyo de expertos técnicos
contratados a nivel internacional por periodos breves.

Métodos de evaluacion

Como parte de la evaluacion del DEO, un equipo de consultores paquistanies redlizo un
estudio de los efectos socides. Para la evaluacion se tilizaron las fuentes de informacion
exigentes, que fueron convalidadas mediante extensas ingpecciones oculares y entrevistas alos
refugiados y d persond locd de los proyectos. Fue dificil determinar la magnitud de las
reparaciones necesarias puesto que no exigtian estudios de referencia. Ademas, la mayoria de
las zonas ya estaban sometidas a tensones ambientales debido a la sobreexplotacion de los
recursos causada por lapoblacion loca y d ganado antes de lallegada de los refugiados.

Resultados

Los resultados de los proyectos fueron extraordinarios por la gran variedad de activos
creados, la rdativa facilidad con que los organismos locaes los gecutaron, y 1os efectos que
tuvieron en € empleo y los ingresos de los refugiados.  Se acanzaron con creces |os objetivos
en materia de creacidn de empleo; en 12 afios se generaron 24 millones de dias de trabgjo, de
los cudes las tres cuartas partes beneficiaron a los refugiados afganos. Se estima que gracias a
los proyectos se logro cubrir € 11% de las necesidades de empleo de la fuerza de trabgo
disponible entre los refugiados, ademas de acrecentar su especidizacion. A través de IGPRA
II'y 1ll, se proporciond capacitacion forma en materia de ordenacion foresta y, para las
mujeres afganas, en la produccion de plantones'y la conservacion de energiaen € hogar. Dada
la enorme cantidad de refugiados habria Sdo necesario un programa de acance mucho mayor
para proporcionar ingresos atodos los que podian trabgjar.

L os proyectos contribuyeron en gran medida a contener y reparar 10s dafios causados a
lainfraestructura. Abarcaron, por gemplo, obras de regadio y obras vides en los suburbios de
Peshawar y en las cercanias de los campos de refugiados, trabgos de reforestacion, y €
meoramiento de caminos importantes que Srven como Vias de abastecimiento para los
refugiados. También se crearon activos duraderos para la poblacion local y d pais que acogio
alosrefugiados. Findmente, se recuperd la cubierta vegetd y foresta y se redujo la erosion del
suelo, la escorrentia superficid y € riesgo de inundaciones.

Eficacia en funcion de los costos

En comparacion con programes rurdes smilares aplicados en otros paises, los
subproyectos fueron eficaces en funcion de los costos.  La informacion obtenida en € terreno
confirma que --con pocas excepciones-- en los subproyectos se utilizaron adecuadamente |os
recursos. Las comparaciones de los costos unitarios disponibles (como en € caso de los
caminos) indican que dichos costos guardaban relacion con los incurridos en obras smilares en
paises semegjantes y con |os resultados obtenidos en otros lugares con programas parecidos de
dinero por trabgo. Las etimaciones sobre la tasa de rendimiento econdmico hechas a
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gprobarse los proyectos no pudieron verificarse ni volverse a calcular porque no se disponia de
datos respadatorios.

Efectos
Empleo, especializacion

S bien @ empleo creado gracias a los proyectos tuvo un efecto directo importante en
agunas familias de refugiados, dicho efecto fue tempora. Pocos refugiados pudieron trabgjar
durante més de unos pocos meses debido a que los subproyectos eran estacionaes y de corto
plazo.

El efecto de pleno empleo fue mayor de lo que podria deducirse del nimero de dias de
trabgjo directamente generados por los proyectos puesto que los refugiados usaron los
conocimientos adquiridos mientras trabgaban en los subproyectos para obtener empleo en
otras regiones de Pakistan. S bien la capacitacion forma proporcionada en € marco de los
proyectos tuvo un efecto limitado, la formacion en € empleo doto a los trabajadores de
conocimientos en materia de reforestacion, sstemas de riego y drengje, megjora de caminos y
control de inundaciones. Algunos refugiados formaron asociaciones de trabgadores con
vinculos permanentes con determinados contratistas.  Los conocimientos adquiridos por los
refugiados serén (tiles también en los programas de reconstruccion de Afganistan.

Lamujer

En la mayoria de los subproyectos no participaron mujeres puesto que en la tradicidn
afgana éstas por o general son segregadas. Aungue en su mayor parte [os proyectos no tenian
como objetivo generar empleo para las mujeres, algunas mujeres afganas fueron contratadas
para producir plantones en sus hogares. Podria haberse hecho més por emplear mujeres en
actividades compatibles con la tradicion afgana

Sin embargo, las mujeres fueron las beneficiarias indirectas de los subproyectos, que
tuvieron consecuencias tanto pogtivas como negativas para dlas.  En generd, las mujeres
preferian que sus maridos trabgjaran en los subproyectos puesto que d find dd dialamayoria
de dlos volvia d hogar, lo cua daba alas mujeres un sentido de seguridad.  Sin embargo, en
los casos en que se clausuro € acceso alas tierras cercanas a los campamentos de refugiados
a ponerse en préctica los subproyectos forestales y de conservacion, la carga de las mujeres
aumentd, ya que debian recorrer distancias mas grandes para ir por lefia o forrge, o debian
comprar estos productos.

Recursos naturales, otros activos

Dado d acance limitado de los proyectos y & enorme impacto ambiental causado por
los tres millones de refugiados y su ganado, |os problemas subsistentes son considerables. En
dgunas zonas seria poco préctico reparar € dafio mientras siga habiendo ali un ndmero
importante de refugiados y cabezas de ganado.
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No obstante, |os proyectos tuvieron un efecto neto positivo en & medio ambiente. Las
obras de proteccidn contra inundaciones permitieron reducir la pérdida de tierras productivas y
de construcciones en las ddeas. Se crearon nuevas zonas boscosss, 1o cud redujo la presion
sobre los bosques, y las obras de conservacion protegieron las zonas de captacion y
contribuyeron asi a reducir la erosion del sudo y los riesgos de inundacion.  Ademés, algunos
de los propietarios rurales recibieron capacitacion en materiade ordenacion forestd.

Indudablemente, los subproyectos gecutados en las provincias de la frontera del
noroeste y Punjab han contribuido a recuperar la vegetacion y a crear plantaciones en tierras
muy empobrecidas. En la evauacion de los efectos ambientales en Beluchistén se destacaron
los efectos beneficiosos de la rehabilitacion de las tierras de pastoreo y la cubierta forestd, asi
como de las medidas de conservacion dd sueloy d agua. Uno de los beneficios imprevistos en
Beluchigtan fue € incremento de la fauna silvestre en agunas zonas de |os subproyectos.

La congtruccion y megora de caminos ruraes permitiéd un mgor acceso a las zonas
adadas, con lo que aumentaron las oportunidades de intercambio comercid, 9 bien alin se
desconocen sus efectos ambientales.  Tampoco et claro qué efectos tendrd en @ medio
ambiente la transformacion de tierras de pastoreo tradicionales en plantaciones protegidas.
Actuamente, |as plantaciones proveen pasto para la engorda en establo, pero la produccién de
forrge disminuira d aumentar la densdad del follge, por lo cud serd necesario encontrar
fuentes dternativas de forrge en @ curso de los proximos cuatro o diez afios.

La equidad en la poblacion local

En muchos casos, con los proyectos se agravé la desiguadad en lapoblacion loca. S
bien uno de los objetivos era beneficiar a las comunidades locales, algunos subproyectos de
regularizacion de rios solo beneficiaron a unos pocos propietarios rurdes y reportaron
considerables beneficios a dgunos agricultores acomodados. Se pasd por ato alos pobres de
las zonas ruraes, que en dgunos lugares se vieron perjudicados a impedirse € acceso atierras
gue antes eran de propiedad comunal. Trasla clausura, sblo se permitio € uso delatierraalos
titulares de derechos “ancestrales’ de propiedad, y se excluy6 a quienes solo poseian derechos
“basicos’ de pastoreo y recoleccion de lefia. La mayoria de las obras de proteccidn contra
inundaciones beneficiaron a los duefios de huertos frutales. Los salarios proporcionados
gracias a los proyectos sdlo cubrian las necesidades de subsistencia de los refugiados que no
eran sttisfechas mediante los suministros de socorro.  No obstante, muchos pakistanies
consderaban que dichos sdarios eran demasiado bgjos como para mantener a una familia
(excepto en @ caso delas familias muy pobres).

Sostenibilidad

Probablemente, la mayor parte de la infraestructura proporcionada con los proyectos
sera sodtenible a largo plazo. Se han observado problemas en 15 de los 60 proyectos de
infraestructura ingpeccionados, sobre todo en los casos en que no se redliza una labor de
mantenimiento de los activos (como los caminos de uso intensivo). IGPRA 11 incluyé un
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componente de extenson destinado a organizar alas comunidades locaes para hacerse cargo
de la adminigtracion y d mantenimiento de los subproyectos terminados, en € supuesto de que
no se previera un IGPRA V. El mantenimiento de algunos de los activos creados con |os
proyectos quedara en manos del Gobierno.

Es dificil evauar la sogtenibilidad de los subproyectos forestaes y de conservacion
habida cuenta de la presencia de factores climéticos y socides y de problemas relativos a la
tenencia de la tierra.  Indudablemente, muchos subproyectos forestales en tierras estatales de
Beluchistan no son sogtenibles y, dados los problemas técnicos existentes, no deberian haberse
llevado a cabo. La experiencia adquirida con otros proyectos gecutados en la provincia de la
frontera del noroeste y Beluchistan indican que d aumentar la participacion de las comunidades
locdes en la formulacion y gecucion de los proyectos aumenta la posibilidad de lograr la
sogtenibilidad. Sin embargo, no siempre sucedid asi en estos proyectos.

Ensefianzas

El enfoque aplicado en estos proyectos podria utilizarse en otros paises, aunque primero
seria necesario hacer un andisis minucioso de las circungtancias especificas de cada pais.
Algunas de las condiciones que hicieron poshble € éxito de los proyectos en Pakistan --
especidmente las afinidades culturaes entre los refugiados y la poblacidn locd-- podrian no
exidir en otras regiones. Incluso en estos proyectos se observaron diferencias importantes
entre los campos de refugiados. Al aplicarse programas smilares en otras regiones podrian
seleccionarse subproyectos que promuevan la adquisicion de los conocimientos necesarios para
la reconstruccion después de la repatriacion.

Es importante entender bien las afinidades culturdes --0 la fdta de éstas-- en cada
Stuacion.  Las semejanzas culturdes entre los refugiados y la poblacion loca contribuyeron
consderablemente d éxito de estos proyectos y podrian ser Utiles para la planificacion y
g ecucion de actividades que involucren arefugiados.

En lugar de crear indituciones especiales para la gecucion de los proyectos es preferible
vaerse de los organismos locaes ya existentes.

En la practica, la seleccidn de los proyectos gird en torno a objetivo de crear empleo para
los refugiados. L os beneficios habrian sido mayores de haberse aplicado criterios bien precisos
en materia de medio ambiente, desarrollo y equidad para la seleccion de los proyectos. La
ubicacion de los subproyectos cerca de los campos de refugiados no era esencia para €
cumplimiento de los objetivos de empleo y es probable que haya restringido la seleccion. En
lugar de consderar a los subproyectos como digtintas intervenciones, los proyectos podrian
haber contemplado prioridades de desarrollo para cada region geogréfica, y |os subproyectos
podrian haberse agrupado en torno a esas prioridades.

El establecimiento de un vinculo entre la produccion de recursos y las necesidades de los
refugiados podria ayudar a conservar los recursos naturdes. Dado que @ dafio ambiental
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causado por los refugiados congtituye uno de los principdes problemas, agunos de los
subproyectos deberian haberse orientado a atender megjor sus necesidades de lefiay forrge, las
gue ocasionaron gran parte del dafio.

En la sdeccion y preparacion de los proyectos deberia exigtir una comprension adecuada
del régimen locd de tenencia de la tierra'y del posible efecto de los subproyectos en los
diferentes segmentos de la poblacion. Estos proyectos agravaron las desigual dades existentes
porque se pasaron por ato las cuestiones relativas a latenenciade latierra. S en laetgpa de
planificacion se aribuyera mas importancia a las consecuencias de los proyectos en d futuro
podrian evitarse sus efectos adversos en las mujeres. Ademés, s |os proyectos se hubieran
orientado a las familias mas necesitadas habrian dado mejores resultados en materia de justicia
socid.

Podria haber aumentado considerablemente la sostenibilidad s se hubiera permitido a las
comunidades locales participar en la sdleccidn, formulacion y gecucion de los proyectos --con
lo que se habria logrado una mayor identificacion con éstos y con los activos generados--,y S
lasindtituciones rurdes se hubieran organizado bien.

BOX

*Informe de evaluacion de los efectos: “ Income Generating Project for Refugee Areas,
Second Income Generating Project for Refugee Areas, Third Income Generating Project
for Refugee Areas’ , de Julian Blackwood, Informe No. 15862, junio de 1996. Estos estén
a disposicion de los Directores Ejecutivos y € personal del Banco y pueden solicitarse a
la Unidad de Documentos Internos y a los Centros de Servicios de Informacion de las
Oficinas Regionales. Otras personas interesadas pueden solicitarlos al Centro de
Informacién Publica (teléfono:  1-202-458-5454; fax: 1-202-522-1500; correo
electronico: pic@worldbank.org). El presente boletin fue redactado por Sefano
Petrucci.



Distribucion de los subproyectos, costosy dias de trabajo generados por los proyectos (I GPRA)

Numero de Costo Dias detrabajo Dias detrabajo Costo por dia de
subproyectos (millones de USH) generados de los refugiados trabajo (USH)
(millones) (millones)
IGPRA | 47 18,1 5,87 4,76 3,08
IGPRA I 149 435 11,98 9,30 3,63
IGPRA I1I* 99 20,0 514 3,39 3,90
Totd 295 81,2 22,60* 17,21 3,59

Nota: Los costos se basan en |os gastos efectivos en délares de EE.UU. y no se han gustado para tener en cuenta lainflacion.

Fuente: Beneficiary Social Impact Study, 1995.

* Al mes de marzo de 1995.
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OED Précis es obra del Departamento de Evaluacion de Operaciones del Banco Mundia y
tiene por objeto contribuir a la difuson de los resultados de las Ultimas evauaciones ex post
entre los especidistas que se ocupan del desarrollo dentro y fuera dd Banco Mundid. Las
opiniones expresadas en este Boletin son las dd persona de dicho Departamento y no deben
entenderse como las dd Banco Mundid o sus indtituciones &filiadas. La presente y otras
publicaciones ded DEO se pueden encontrar en Internet, http://www.worldbank.org/html/oed.
Sirvanse dirigir 2Is comentarios y consultas a la Directora, Rachd Weaving, G- 7137, Banco
Mundid, teléfono 473-1719, Internet: rweaving@worldbank.org



