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Resumen ejecutivo

La cooperacién oficial para el desarrollo en Centroamérica ha estado fuer-
temente condicionada por los conflictos bélicos que explican buena parte
de la historia de la ayuda y sus mecanismos de accién. La concentraciéon
de la ayuda en los paises de menor renta desde los afios 90 ha transfor-
mado esta realidad reduciendo los recursos para los paises de renta me-
dia y obligando a transformaciones importantes en la gestion de la ayuda
en Nicaragua y Honduras fundamentalmente.

Es de destacar la importancia de actores locales que estdn utilizando
los principios de la efectividad de la ayuda y no tanto la aplicacién ri-
gida de instrumentos propuestos desde fuera. Este trabajo tiene su me-
jor expresion en la asuncién de la lucha contra la pobreza desde las pro-
pias estrategias nacionales, con las mejoras que continuamente haya que
estar aplicando, ajustindose a la realidad social, econémica y politica
del pais. En este sentido el PNUD juega un papel importante por la fuerza
de comunicacion de los Objetivos del Milenio y por el prestigio y capa-
cidad demostrados en la zona, aunque necesita un especial esfuerzo para
adoptar sus procedimientos al nuevo ambiente de cooperacién. La Co-
mision de la Unién Europea y los estados miembros suponen quizas el
principal pilar exterior de este esfuerzo por la mayor eficacia y eficien-
cia de la ayuda. El Consenso Europeo para el Desarrollo y el Cédigo de
Conducta relativo al mismo son importantes oportunidades si se adap-
tan localmente por las respectivas representaciones. No cabe duda de que
la Declaracién de Paris se ha recibido con mayor entusiasmo en los pai-
ses de menor desarrollo donde se ha concentrado mas la ayuda en la dl-
tima década. Pero eso no quiere decir que no sea también necesaria la
aplicacion de los principios para la efectividad de la ayuda en los paises
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de renta media que atin mantienen enormes bolsas de pobreza y situa-
ciones de muy grave desigualdad y exclusion social. Estos paises son muy
vulnerables en la sostenibilidad de lo alcanzado, muy influyentes en el
desarrollo de sus vecinos mas pobres y muy dependientes de la ayuda
internacional en la lucha contra la pobreza, los derechos humanos, las
politicas de género, el medioambiente y la diversidad cultural. Es claro
que sobre la base de lo alcanzado en Paris es necesario desarrollar mo-
delos propios de articulacién de la ayuda para una mayor efectividad de
la misma en los paises de renta media.

El Salvador es relativamente poco dependiente de la ayuda en térmi-
nos generales, pero un 6.7 % del presupuesto sigue siendo un porcentaje sig-
nificativo. Ademds existe una fuerte dependencia de la financiacién exterior
en determinadas politicas como las relativas a lucha contra la pobreza, gé-
nero y medioambiente, entre otras. Se estdn retirando o se han retirado mu-
chas agencias de cooperacion, pero al mismo tiempo se incrementa la ayuda
de los principales donantes como la Comisién de la Unién Europea, Esta-
dos Unidos, Jap6n y Espana. El Salvador no ha firmado la Declaracién de
Paris como ocurre con un significativo nimero de paises latinoamerica-
nos de renta media, que no han tomado posicién al respecto.

No existe PRSP pero si un programa de gobierno que estructura una
serie de politicas de desarrollo y lucha contra la pobreza en forma de red.
La politica nacional de reduccién de pobreza recibe financiacion exterior
gracias a los apoyos presupuestarios de la Comisién de la Unién Europea
y de Espanay con créditos de Alemania con procedimientos peculiares adap-
tados a la posibilidad de aplicacién de nuevos instrumentos al pais. El BID
y el Banco Mundial habian previamente sentado las bases de una finan-
ciacién con algunos elementos de los procesos de alineamiento y armo-
nizacién. Espafia a su vez ha complementado el apoyo con el programa de
reconversion de deuda por educacién y esta analizando la posilbilidad de
complementarlo también con el programa de microfinanzas. Se busca siem-
pre una aproximacion al equilibrio politico y el mayor rigor técnico posi-
ble en el disefio de la politica y la gestion de los recursos. También la Junta
de Andalucia y Luxemburgo participan integrando acciones en la planifica-
ci6n del programa pero no en el presupuesto ni en el sistema de gestion.
En este momento se estd analizando la creacién de una politica complemen-
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taria de lucha contra la pobreza y la exclusién urbanas con la colaboracion
del PNUD vy financiacién de Luxemburgo. La Comisién Nacional de
Desarrollo ha conseguido alinear una parte importante de la inversién de
cooperacion para el desarrollo, fundamentalmente de la Cuenta del Obje-
tivo del Milenio de Estados Unidos, en torno a un modelo de desarrollo
territorial. Ademas de estos dos ambitos continta operando la Secretarfa Téc-
nica de Financiacién Exterior que asume la financiacién y seguimiento de
un buen nimero de proyectos financiados por la cooperacién internacional.
Es esencial incrementar los esfuerzos en este sentido centrdndose en el apoyo
a la politica presupuestaria, a los procedimientos de adquisicién y contra-
tos, en los mecanismos de planificacion y en los gobiernos municipales.

No existe un sistema de seguimiento de los principios de Paris, pero,
aparte de los alineamientos sefialados y la existencia de débiles “me-
sas” de coordinacién promovidas fundamentalmente por el Gobierno
y el PNUD, se puede afirmar que se ha avanzado muy poco en la apli-
cacion de los mismos, que son muy desconocidos incluso en dmbitos
especializados. En este entorno la Cooperacién Espaniola juega un pa-
pel que puede ser especialmente importante para catalizar los esfuer-
zos internacionales por contribuir al desarrollo sostenible con equi-
dad de género en El Salvador.

Lecciones aprendidas y oportunidades para la
Cooperacion Espaiiola:

Leccidn 1: El proceso de alineamiento y armonizaciéon ha demostrado ser
util para las politicas relativas a prioridades horizontales fuertemente
dependientes de la ayuda en los paises de renta media, como lo son las
politicas de lucha contra la pobreza, derechos humanos, medioambiente,
género, diversidad cultural e investigacién. También en lo relativo a po-
liticas fiscales y transparencia con especial impacto en las inversiones
publicas.

Leccién 2: Los cambios de Gobierno son un alto riesgo también en pai-
ses de renta media, por lo que hay que concentrarse en factores que pro-
muevan la sostenibilidad trabajando con el pais y no sélo con el gobierno.
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Leccidn 3: La sociedad civil debe ser considerada como un socio estra-
tégico en los paises de renta media, por su valor anadido para la toma
de decisiones, para el control del proceso y para actuar como garante de
su continuidad.

Leccién 4: Es importante aprovechar las virtudes de la Declaracién de Pa-
ris también en los paises de renta media, no hay justificaciéon para no
hacerlo, aunque siempre adaptdndolos a la realidad en cada caso y su-
perando los planteamientos previstos para los paises de baja renta.

Oportunidades para la Cooperacion Espaiola

Oportunidad 1: El compromiso de la direccién de la cooperacion espafiola,
siempre que se asuma por todos los actores, se facilite el cambio del enfo-
que micro al macro, se desarrollen capacidades especificas y un cambio de
cultura en las OTC y se desarrolle la normativa y procedimientos adecua-
dos al nuevo ambiente de cooperacion.

Oportunidad 2: Trabajo conjunto con los donantes mds comprome-
tidos, siempre que reduzcan el nimero acciones aisladas, se pase de
la coordinacién a la armonizacidn, se definan los procedimientos para
la delegacion y se mantenga un espiritu de innovacién para conse-
guir procedimientos mas efectivos, en cada caso superando los mo-
delos existentes.

Oportunidad 3: Los espacios de éxito de la cooperacién espaiiola en al-
gunos paises de renta media son una oportunidad para promover la con-
centracion de recursos en ellos, siempre que se apliquen los principios de
alineamiento y armonizacion, se renuncie a la expansion sin garantias de
efectividad y se utilice un enfoque ligado la defensa de los derechos hu-
manos como garantia de coherencia.

Oportunidad 4: La presencia de Espafia en organismos multilaterales
puede ser palanca para impulsar los principios de la Declaracion de Pa-
ris en Paises de Renta Media, informando y capacitando a los profesio-
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nales esparioles integrados en ellos y aplicando mecanismos para la efec-
tividad de la ayuda en el mismo pais socio.

Oportunidad 5: El Consenso Europeo de Desarrollo sobre la coordina-
cion, coherencia y complementariedad de la ayuda siempre que se adapte
en cada lugar a las condiciones reales de la cooperacién para el desarro-
llo y a los contextos de los paises de renta media..

Oportunidad 6: El papel de la cooperacion espaniola en la construcciéon
de consensos nacionales en los paises socios, a través del apoyo a la pro-
mocién del didlogo politico y del didlogo social.

Oportunidad 7: La promocién de buenas practicas para la eficacia de
la ayuda en las instancias de desarrollo municipal y local o microre-
gional, donde ya se trabaja. En el otro polo, promover las mismas bue-
nas practicas en el apoyo a sistemas de integracion regional, que pue-
dan resultar un incentivo para los paises de renta media.

Oportunidad 8: Aprovechar las iniciativas innovadoras surgidas del dia-
logo con algunos socios de renta media, como El Salvador, para impul-
sar, junto con ellos, la agenda de Paris en este tipo de paises

Oportunidad 9: El espacio iberoamericano sin marcar la agenda y apli-
cando la l6gica de los principios de Paris.

Oportunidad 10: La promocién de las asociaciones entre ONGD espa-

nolas y del pais socio de renta media para una mayor y mejor participa-
cidén en los procesos relativos a la efectividad de la ayuda.
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Presentacion

Centroamérica fue la zona de mayor actividad de cooperacién durante el
proceso de creacion de la Agencia Espaniola de Cooperacidn Internacio-
nal, AECI. La proximidad cultural, la mayor pobreza relativa que en otras
zonas de Iberoamérica, las frecuentes catdstrofes naturales y la situacion
de conflicto armado explican el porqué de aquel temprano apoyo en los
primeros anos de los 80 y sientan las bases de una cultura de cooperacién
vigente hasta hoy. La permanencia del compromiso por continuar el es-
fuerzo de la cooperacion espaiiola en la Regién obliga a adecuar la misma
al nuevo ambiente de cooperacion internacional para el desarrollo para
conseguir los objetivos de forma eficaz y eficiente.

La efectividad de la ayuda oficial al desarrollo (AOD) ha sido fuer-
temente cuestionada desde la década de los ochenta. A finales de los
anos noventa se articulé un proceso de consenso entre un grupo de do-
nantes y varios organismos multilaterales para construir un sistema de
cooperacion con credibilidad. Las reuniones internacionales de Monterrey,
Roma y Parfs, realizadas entre el aio 2002 y 2005, han llegado a proponer
unos principios basicos para la efectividad de la ayuda con un sistema de se-
guimiento para los mismos que se recoge en la denominada Declaracién
de Paris. Esta Declaracion se produce en el marco del cambio de Milenio y
en paralelo a la proclamacién de los Objetivos del Milenio por el sistema
de Naciones Unidas. Estos objetivos incluyen un conjunto de indicadores
de impacto de los esfuerzos internacionales para el desarrollo.

La cooperacidn espanola se ha sumado a este proceso participando
en las principales reuniones y firmando las respectivas declaraciones y

LA DECLARACION DE PAR{S Y LOS PATSES DE RENTA MEDIA: LA EXPERIENCIA DE EL SALVADOR 13



compromisos. El II Plan Director de la Cooperacién Espanola incor-
pora con plena claridad los planteamientos de Paris y desde su aproba-
cién se han realizado importantes esfuerzos por parte de la Secretaria
de Estado de Cooperacién Internacional y de la Agencia Espanola de
Cooperacién Internacional para avanzar en la aplicacién de los mismos.

En este espiritu el presente documento de trabajo pretende sintetizar
algunas claves del “momento” de la cooperacién para el desarrollo en El Sal-
vador, identificando las principales lecciones aprendidas y oportunidades
para la cooperacién espanola. Con este estudio se pretende contribuir al de-
bate sobre las transformaciones necesarias, ya en marcha, en la cooperacién
espanola para mejorar sus politicas y actividades en aplicacién de la De-
claracién de Paris de la mano de uno de sus socios de renta media.

El Salvador es un pais prioritario para la cooperacién espanola y que
tradicionalmente se ha mantenido alejado del proceso que culminé en la
Declaracién del Paris. El Salvador se clasifica entre los paises de renta me-
dia baja. Si bien el peso de la cooperacién internacional es limitado, el vo-
lumen de la cooperacién espafiola es relativamente semejante y constante
a las inversiones que hace en otros paises menos avanzados de la region, lo
que implica una importante diferencia respecto a otros socios bilaterales
de cooperacioén.

Este documento forma parte de un Documento de Trabajo mds am-
plio, titulado Mecanismos para mejorar la efectividad de la ayuda espaiola
para el desarrollo en El Salvador, Honduras y Nicaragua, que ha sido finan-
ciado por la Direccién General de Planificacién y Evaluacion de Politicas de
Desarrollo del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién y la Fun-
dacién Carolina y elaborado por Elisabet Jané, Juan Pita y Rocio Tabora.

El autor agradece su apoyo especialmente al Viceministro de Rela-
ciones Exteriores, Eduardo Cilix, al Secretario Técnico de Financiacién
Exterior y Director Nacional de Cooperacién Internacional, Alberto Mo-
rales, a la Subsecretaria Técnica de Financiacién Exterior, Celina Lépez,
ala Subsecretaria Técnica de la Presidencia, Anabela Lardé de Palomo, a
la Coordinadora Nacional para Asuntos Sociales, Cecilia Gallardo y al
Coordinador de Seguimiento del Plan de Gobierno, Jaime Acosta, en El
Salvador y al equipo del CeALCI de la Fundacién Carolina por su ini-
ciativa, colaboracion y apoyo en la elaboracién de este trabajo.
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Introduccion y antecedentes

Proceso de evolucion de la ayuda tras los conflictos

Durante los conflictos bélicos que afectaron a Centroamérica en la dé-
cada de los 80 la ayuda internacional aumenta espectacularmente. De he-
cho puede observarse cémo, pasados los conflictos y un breve periodo de
reconstruccion, la ayuda internacional modifica sus flujos significativa-
mente en funcién de la nueva situacion politica y del grado de desarro-
llo de cada pais. Se puede deducir, por tanto, que la ayuda estuvo en cierta
medida ligada al apoyo a una u otra faccién del conflicto. También es
reflejo del efecto llamada de la difusion publica de las tragedias de la gue-
rra. Las situaciones de conflicto bélico han sido y son de gran impor-
tancia en la determinacién de los flujos de ayuda en todo el mundo y
explican una porcioén significativa de la AOD aunque, es importante re-
cordarlo, s6lo una porcién.

No es extrafo, por tanto, que a raiz de esa experiencia en la region
se estableciera una fuerte relacion entre la llegada de la ayuda y la soli-
daridad con una u otra posicion politica. Se ha alimentado de esta ma-
nera el escepticismo de las élites dirigentes en las que prima el concepto
de la ayuda como apoyo a determinadas posiciones y favor para campa-
nas de visibilidad politica. Esta concepcién de la AOD, muy arraigada,
se da tanto en los niveles nacionales como regionales o municipales de
distinto signo politico.
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El proceso de concentracion de la ayuda en los paises
de menor renta

En la década delos 90 se ha ido concentrando progresivamente la ayuda
en los paises menos desarrollados del mundo. Esta concentracion se ex-
plica por la decisién de un importante grupo de paises donantes de con-
centrar la ayuda para aumentar su impacto, ya que estd claro que el volu-
men global de AOD esta lejos de poder incidir en la reducciéon de la pobreza
en todos los paises tradicionalmente receptores. Este proceso ha sido coin-
cidente con el desarrollo de un nuevo ambiente de cooperaciéon que se basa
en el apoyo a la gobernabilidad en todos sus aspectos, incluyendo como
un elemento esencial la lucha contra la corrupcién, a través del des-
arrollo de las estructuras de control del pais, tanto en la instituciona-
lidad publica como en la sociedad civil.

Centroamérica no se escapa a esta légica. En este momento sélo
Nicaragua se encuentra entre el grupo de paises calificados por el CAD
como de renta baja, mientras que El Salvador, Guatemala y Hondu-
ras se clasifican como de renta media baja y Costa Rica y Panamd de
renta media alta. De hecho sdlo Nicaragua y Honduras contindan te-
niendo una alta dependencia de la ayuda en términos generales. Esto
explica la pronta aplicacién en estos dos paises de l6gicas de inter-
vencién relacionadas con la ayuda programadtica, logicas que han sido
en gran medida importadas de otros paises de renta baja sin que, en
ocasiones, haya arraigado suficientemente esta nueva cultura de la
cooperacion.

Pero las causas expuestas hasta aqui, que explican la recepcién
de ayuda, se complementan con la dindmica interna de los respecti-
vos gobiernos hacia la ayuda. Hay una clara diferencia en la actitud ha-
cia determinados flujos de cooperacién internacional entre los paises
de la regién. Por una parte, dindmicas como la de Nicaragua han fa-
cilitado y favorecido los flujos de ayuda que se consideran un factor
prioritario de la politica de desarrollo. Otros paises tienen politicas me-
nos activas para la captacién de ayuda internacional, que no es una
prioridad politica, y en algunos aspectos se considera sospechosa de
incorporar condicionamientos no siempre bien vistos.
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El debate sobre la efectividad de la ayuda
y los ruidos politicos

No son nuevos los cuestionamientos sobre la efectividad de la ayuda. De he-
cho el proceso de concentracion en los paises de renta baja, antes mencio-
nado, es al mismo tiempo un reconocimiento de malas practicas y un in-
tento de poner orden y dar a la ayuda el sentido que debe tener.

En Centroamérica el descreimiento sobre la capacidad de impacto
y transformacion de la ayuda también se ha extendido. Existe el conven-
cimiento de que se han desaprovechado fuertes flujos financieros y, depen-
diendo de con quien se hable, se plantea el abandono de la ayuda como
factor de desarrollo o la transformacion de los modelos de apoyo. Las pro-
puestas en este tltimo sentido han tenido desigual suerte y estin someti-
das a un permanente cuestionamiento. Es curioso cémo las nuevas prac-
ticas de cooperaciéon concentran mucha mads atencién y critica que las
tradicionales, aunque estas tltimas sean claramente ineficaces e ineficien-
tes. Este hecho es en si un factor positivo, siempre que la critica constituya
un incentivo para la construccion de mejores procedimientos y no al revés.

No parece existir una propuesta propia de la region, a pesar de las
iniciativas para incorporar procedimientos como los enfoques sectoria-
les y del interés por promover el debate sobre modelos de cooperacién
en paises de renta media baja. Existe un claro vinculo entre el desarrollo
de los nuevos instrumentos de cooperacion y el interés de un grupo de
los principales donantes, los denominados “like-minded countries”, por
mejorar su ayuda en las zonas en las que ellos estan concentrados por
razones de renta, pero no s6lo por ellas. Ha habido importantes actores
locales que han asumido estas logicas como propias y han construido
los procesos que se describen en la segunda parte de este documento. Es
evidente que el fuerte peso de cooperaciones bilaterales como la japo-
nesa, norteamericana, taiwanesa y espafiola y del Banco Interamericano
de Desarrollo, es un factor importante para entender el continuismo
de antiguos modelos de cooperacién en Centroamérica. Uno de los ele-
mentos diferenciadores es el gran interés local y de la cooperacién in-
ternacional por la incuestionable necesidad de promover el proceso de
integracion regional. Pero, incluso en este dmbito, se reiteran viejas prac-

LA DECLARACION DE PAR{S Y LOS PATSES DE RENTA MEDIA: LA EXPERIENCIA DE EL SALVADOR 17



ticas de cooperacion ligadas a condicionalismos no transparentes y a pro-
cedimientos de programas y proyectos desarrollados a través de unida-
des auténomas de gestion.

Naciones Unidas y los Objetivos del Milenio

Los Objetivos del Milenio son mucho mas conocidos que la Declaracion
de Paris gracias a la intensa actividad de difusién del PNUD. En la region
se asumen con normalidad como metas propias y se han realizado andlisis
cuantificados para valorar la consecucidn de los mismos. Se trata de un
ingente esfuerzo técnico y de comunicacién del sistema de Naciones Uni-
das que complementa el aporte fundamental que constituyd el concepto
de desarrollo humano. El consenso sobre la necesidad de alcanzar los Ob-
jetivos es muy amplio y no tiene cuestionamientos significativos. Otra cosa
es el debate sobre la estrategia para alcanzarlos y los mecanismos para que
la ayuda internacional coadyuve a su consecucion. Existen muchas vias
para cumplir estos Objetivos que se convierten, como ocurre habitual-
mente con los objetivos de impacto de cardcter nacional, en politicos.
La primera es simplemente cambiar los pardmetros y los procedimien-
tos de levantamiento de datos. Este recurso es relativamente facil de apli-
car en algunas metas y por tanto es importante mantenerse alerta para
que el proceso no produzca efectos contrarios a los deseados, opacando
realidades a través de las cifras. Una segunda manera de afrontar el pro-
ceso, mucho mds “honesta”, es abordar los efectos mas negativos de la
situacion social del pais respectivo para “cumplir” el objetivo politico aun-
que sea sin atacar las causas. Con frecuencia los proyectos de cooperacion
reflejan en sus titulos esa inclinacion paliativa, necesaria pero insuficiente.
Por tdltimo el procedimiento propuesto por la ayuda programatica ana-
liza indicadores de proceso sin los que es dificil creer en una consecu-
cidén sostenible de las metas. Estos indicadores tienen que ver con la so-
lidez de las estrategias de trabajo por resultados y sus sistemas de
seguimiento, con los marcos juridicos y con los marcos presupuestarios.
Sin necesidad de llegar al debate ideolégico sobre modelos sociales y eco-
némicos hay muchas decisiones incuestionables relativas a estos proce-
sos sobre las que no hay pretexto para no avanzar.

18 JUAN PITA. CUADERNOS CEALCI N° 1. FUNDACION CAROLINA



A pesar de que el PNUD estuvo en el principio del nuevo concepto
de cooperacion que tanto tiene que ver con los sistemas de contabilidad pu-
blicay con la gobernabilidad en sentido amplio, no se puede considerar que
haya sido uno de los principales impulsores de la aplicacién de los princi-
pios de la Declaracién de Paris. La complejidad institucional del sistema
de Naciones Unidas y la dependencia de los aportes voluntarios de las agen-
cias y gobiernos nacionales les obliga a ser mucho mds activos en la “visi-
bilidad” de las campanas de difusion, que en el rigor en el andlisis de pro-
cesos que son necesariamente lentos y no siempre con resultados brillantes
a corto plazo. Un problema evidente es la funcién de entidad ejecutora con
unidades de proyecto que ha sido tan habitual en el sistema y de la que de
alguna manera se ha convertido en dependiente. El importante matiz en-
tre “canalizar fondos” o “ejecutar fondos” es determinante para la adapta-
cién del sistema al nuevo ambiente de cooperacién asumiendo la clara vo-
cacion técnica mas que financiera. En este sentido se han dado ya importantes
pasos por algunas agencias del sistema de Naciones Unidas. Igualmente im-
portante parece ser que se traslade la autoridad de los centros de las res-
pectivas instituciones al espacio nacional donde se actda para que pueda
alienarse con las logicas y procesos locales adecuadamente y “a tiempo”.

El PNUD tiene una muy fuerte credibilidad en Centroamérica, pro-
bablemente mucho mayor que en otras regiones del mundo. Ha tenido un
importante papel en los procesos de paz y ha sido portavoz respetado de mu-
chas inquietudes dificiles de canalizar por otras vias. Esta credibilidad es un
activo esencial para integrar procesos de ayuda. De hecho, en algunos pai-
ses ha hecho un esfuerzo muy especial en crear mesas para la coordinacién
de la ayuda, tema que analizaremos mds adelante.

La Union Europea y las tres “C”

La Unién Europea, considerando la suma de las ayudas bilaterales y las
de la Comisién de la Unién Europea, es el principal donante de la re-
gion. Las denominadas tres “C” de coordinacién, complementariedad y
coherencia de la ayuda promovidas por el Consenso Europeo para el
Desarrollo son una muy importante oportunidad para avanzar en la efec-
tividad de la ayuda. Hay todavia mucho que hacer en la integracion de

LA DECLARACION DE PAR{S Y LOS PATSES DE RENTA MEDIA: LA EXPERIENCIA DE EL SALVADOR 19



la ayuda de las cooperaciones bilaterales europeas que se articulan s6lo
en determinados espacios, cuando se da la oportunidad, pero que no
tienen consolidados procesos compartidos para la toma de decisiones. El
Codigo de Conducta del que se han dotado los paises europeos en este
contexto puede ser un instrumento muy valioso para conseguir lo pro-
clamado, pero todavia no se ha empezado a aplicar.

Tanto la Comision de la Unién Europea como los paises europeos
del grupo de los “like-minded” han sido actores fundamentales en los
procesos de enfoque sectorial y de apoyo presupuestario directo que se
han dado en la zona. Alemania y Espana se han sumado también a estos
esfuerzos creando en conjunto el nicleo principal de impulso de los prin-
cipios de alineamiento, armonizacién y trabajo por resultados como se
verd en la Parte II.

En la evolucién de la ayuda de los paises europeos se percibe tam-
bién una permanente tension entre la acciéon en pequenos estados y la re-
gionalidad centroamericana. La comprension de esta tension y las dina-
micas que se deben afrontar desde la perspectiva regional o nacional puede
ser clave en el éxito o fracaso de las iniciativas de desarrollo y por tanto de
quienes las apoyan. Una vez mas en el dmbito de la integracion regional la
cooperacion de la Unién Europea juega un papel esencial al conjugar la
capacidad técnica y financiera presente y, sobre todo, futura, con la propia
experiencia de integraciéon en Europa.

La Declaracion de Paris y los paises de renta media baja

Frente a las consideraciones sobre la capacidad de impacto de los actua-
les volimenes de cooperacion para el desarrollo y la necesidad de con-
centrar en los paises con menor renta, se responde con frecuencia que
“abandonar” el apoyo a los paises de renta media conlleva varios peligros.
Efectivamente, logros conseguidos con largo esfuerzo sufren una fuerte
vulnerabilidad que justifica por si misma inversiones de la comunidad
internacional para reforzar la sostenibilidad.

Este argumento cobra mayor importancia si se considera que es pre-
cisamente en los paises de desarrollo medio donde se encuentra la mayor
cantidad de personas en extrema pobreza. También entre los paises de renta
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media se encuentran los mds desiguales del mundo, lo que relativiza los
indicadores nacionales de desarrollo que no describen la realidad drama-
tica que perdura en una importante porcion de sus poblaciones.

De todas formas la 16gica de la falta de recursos suficientes para con-
seguir transferencias con capacidad de impacto en paises de renta media,
s6lo puede superarse por un incremento muy significativo de los mis-
mos, lo que parece improbable a pesar de los importantes esfuerzos de
algunos paises europeos. Ante esta situacion se ha dado un “abandono”
de los paises de renta media “comprensible”. Lo que no es tan compren-
sible es que para los fondos menores, que siguen llegando, no se aplique
lalégica de la Declaracion de Paris. Pareciera que, ante el reconocimiento
de la debilidad del instrumento de cooperacién para el desarrollo, las ope-
raciones restantes se dejan ya “ad libitum” para los fines colaterales que
comentamos mds adelante: politica coyuntural, instituciones religiosas,
fundaciones privadas de asistencia social. También se mantienen las ope-
raciones ligadas a los momentos de emergencia por catdstrofes natura-
les y ciertas estrategias ligadas a la consolidacion de los procesos politi-
cos de gran interés.

Pero, si seguimos la logica del primer pérrafo, las cruciales funcio-
nes de la cooperacion internacional relativas al aumento de garantias para
una mayor sostenibilidad del precario desarrollo conseguido y de la re-
duccidén de la desigualdad y la exclusion social, seran inasumibles si no se
actiia —alin con mayor energia que en los paises de menor renta—, en tra-
bajar por resultados de forma alineada con las politicas nacionales y ar-
monizada entre los donantes. La mutua prestacién de cuentas es también
de mayor importancia. Y es que la menor dependencia de la economia y pre-
supuestos nacionales obliga a poner mas cuidado en la complementariedad
de la ayuda si se quiere que ofrezca un valor afiadido real para la solucién
de problemas complejos.

Lo que parece claro es que no se pueden trasladar sin mas los ins-
trumentos utilizados para paises de mucha menor renta en entornos muy
diferentes. Para empezar la capacidad de negociacion para avanzar en as-
pectos macroeconémicos es, naturalmente, mucho menor. Aunque puede
esperarse que la politica de reduccion de la pobreza sea una politica de
Estado, no es realista pensar que puede considerarse el centro del que-
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hacer del Estado. En este sentido puede afrontarse la lucha contra pobreza
como una prioridad horizontal complementaria de la estrategia global
de desarrollo. Ante el hecho de que los acuerdos comerciales y las estra-
tegias de desarrollo econémico, incluso teniendo éxito, no acaban por si
mismas con determinados tipos de pobreza y generan nuevos dmbitos
de exclusion, es necesario articular una politica especifica de cohesion so-
cial que acompane el desarrollo y aproveche lo mejor y més rapido po-
sible las oportunidades. Esta necesidad, reconocida en el reciente foro or-
ganizado por el PNUD en Madrid al respecto, sigue requiriendo del apoyo
técnico y financiero de la comunidad internacional

En esta logica la focalizacion de las acciones conjuntas de la comu-
nidad internacional cobra una significativa importancia, pero esta focali-
zacion en los sectores o politicas mds dependientes de la ayuda y mds efi-
caces para la sostenibilidad y equidad del desarrollo, incluyendo la igualdad
de género, s6lo puede tener éxito si se realiza en sintonia con los procesos
nacionales y se consigue sincronizar la toma de decisiones sobre el terreno.

Otro factor muy importante a considerar es que los paises de renta
media van asumiendo progresivamente una mayor influencia en su en-
torno politico y econémico. Su funcién como receptores de emigrantes,
como compradores y como articuladores de politicas regionales va co-
brando progresiva importancia segtin van teniendo éxito en su proceso
de desarrollo. Este papel crea un nuevo dmbito de interaccién intrarre-
gional que es imprescindible conocer a la hora de tomar decisiones sobre
ayuda al desarrollo, por lo que su incorporacién a los procesos en mar-
cha en pos de la efectividad de la ayuda es, de nuevo, crucial.
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Conceptos y prejuicios respecto
a la ayuda a Centroamérica

La practica de la cooperacién espaifiola para el desarrollo en Centroa-
mérica se sigue moviendo en parte conforme a los pardmetros tradicio-
nales. Dependiendo del dmbito de que se trate se sigue entendiendo y uti-
lizando como un instrumento de donantes y receptores con fines que son
a veces distintos del de la lucha contra la pobreza y un desarrollo soste-
nible con equidad de género. El impacto en los medios de comunica-
cién de este “mana” sigue teniendo vigencia y por tanto su utilizacién
para campanas de comunicacién politica tiene gran interés. A continua-
cién nombramos algunos de los topicos sobre las funciones de la ayuda,
que interactian con frecuencia en el proceso de toma de decisiones re-
lativo a la cooperacidon para el desarrollo de entidades espafiolas y que
hay que tener en cuenta ante cualquier planteamiento de cambio para
una mayor efectividad de la ayuda.

Politica y cooperacion

La historia de la cooperacion en la zona refleja claramente que se ha
concebido la cooperaciéon en muchos casos como un respaldo a deter-
minadas opciones politicas en las que se depositaba la esperanza del des-
arrollo. Tanto desde la AOD como desde los fondos privados hay una clara
relacion entre el signo politico de los gobiernos y oposiciones y su capa-
cidad para recibir fondos de determinadas fuentes. Esta realidad no siem-
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pre ha sido transparente. A veces se ha ocultado bajo determinados pa-
rdmetros supuestamente técnicos. Pero, sea como fuere, no cabe duda
de que ha sido un motor significativo para la acciéon politica.

Hay consecuencias negativas de esta cooperacion todavia no supe-
radas totalmente. Por un lado, se han creado fantasmas en distintos 4mbi-
tos politicos que descalifican la ayuda que recibe el contrario como ilegi-
tima, por el mero hecho de que sea motivada por una razén politica. Sin
embargo es impensable que los flujos de asistencia técnica o de fondos sig-
nificativos no estén ligados a razones politicas de una u otra manera. Lo im-
portante es que esas razones sean transparentes. Si se trata del apoyo a una
determinada iniciativa politica por parte de sus correligionarios internacio-
nales, lo tinico que se puede cuestionar es la opacidad. Esta opacidad ade-
miés lleva a paradojas absurdas cuando se dan los fondos para fines de in-
version en infraestructuras o servicios sociales ligadas directamente a fines
politicos. Es probable que no se consigan nilos unos nilos otros y se subem-
plee el potencial de las transferencias, si no existe una visién integral y ade-
cuadamente dimensionada de lo que se pretende.

Pero los fines politicos mds interesantes y que cada vez tienen un
mayor peso en la defensa de la cooperacion para el desarrollo son aque-
llos que, trascendiendo la politica partidista, se adentran en razones cru-
ciales como son los bienes ptblicos internacionales. Existe sin duda un
interés politico directo por parte de los gobiernos y sociedades donan-
tes por razones de seguridad publica, de estabilidad politica, de salud y
de medioambiente que puede expresarse con total apertura y que cuanto
mads claramente se presente, mds posibilidades se generaran para actuar
de forma efectiva.

Religion y cooperacion

La caridad y la justicia forman parte intrinseca de las religiones. La fuerte
religiosidad de las sociedades centroamericanas obliga siempre a tener en
cuenta a las diferentes corrientes cristianas para comprender los procesos
sociales y politicos. No es éste el espacio para entrar en las razones de esa
fuerte religiosidad, pero si que debemos considerar su efecto en los distin-
tos momentos del ciclo de la cooperacién para el desarrollo y en el papel que
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juega en el origen de una parte significativa de la cooperacién privada,
realizada en muchos casos con el apoyo de fondos publicos.

La reaccién ante la tragedia de la pobreza y el sufrimiento humano
que conlleva, estd articulada en las religiones por sistemas de redistri-
bucién y de servicio vigentes desde hace siglos. Las iglesias constituyen
por tanto un dmbito de accién social directa que se presenta como mas
fiable y eficiente que los servicios publicos gubernamentales. En la his-
toria reciente de la cooperacién puede observarse con facilidad muchas
de las infraestructuras y servicios financiados se han confiado a institu-
ciones religiosas.

Podria hablarse en este caso de nuevo de la importancia de la trans-
parencia. Existe naturalmente una correspondencia entre fuentes y re-
ceptores correligionarios que comparten una misma corriente religiosa
y que se ayudan mutuamente. Es importante calibrar y expresar con cla-
ridad qué actividades estan ligadas a una accién social propiamente di-
cha en el marco de una vision especifica y qué actividades se dirigen al
fortalecimiento de la accién religiosa. Esta diferencia relativa, ya que na-
turalmente todas las actividades tienen alguna relacidn entre si, ya se
establece con mucha claridad en algunas corrientes religiosas y ayuda
sin duda a una mayor eficacia en todos los sentidos.

La antigua y permanente discusién sobre la eficiencia de la inver-
sién en bienes y servicios sociales de fondos publicos a través de las
iglesias conviene mantenerla activa, en cada caso para analizar la situa-
cién de que se trate. La hipdtesis de que la preferencia de “gestores reli-
giosos” ha generado cierta concentracién de recursos y de imagen que
ha deprimido la capacidad y la imagen publica de los servicios guber-
namentales es mds que probable. Al menos, tanto como la de que las con-
gregaciones religiosas han sido una importante fuente de oportunidades
para actuales lideres y para una parte de la poblacién sin oportunidades.
Esimportante el analisis en cada caso en particular para determinar de qué
manera ambas acciones pueden fortalecerse mutuamente y no al revés.
Es necesario, en este sentido, definir con claridad los &mbitos subsecto-
riales y territoriales adecuados.

Otro factor esencial en la incidencia del hecho religioso en el desarro-
llo es el cultural. Es conocido que el apoyo de la cooperacién internacio-
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nal a algunas opciones religiosas ha tenido como finalidad la creacién
de habitos culturales y conciencias individuales y/o colectivas que favo-
rezcan determinadas visiones de desarrollo.

Pero la religion ha sido y es también un factor importante en la
promocidn de la conciencia social y de la ciudadania propiamente di-
cha, propiciando la participacién en la vida publica, el fortalecimiento
de los tejidos sociales y productivos y la mejora tecndcrata de la ges-
tién publica. Estas actividades, también insertas en muchos casos en di-
ndmicas de cooperacién internacional, suponen importantes oportuni-
dades estratégicas para el desarrollo si, de nuevo, consiguen diferenciarse
en su justo término de los intereses ligados a la expansion de las corrien-
tes o instituciones religiosas.

La vision “Marshall”

En el modo de actuar de la cooperacion espaiiola, y no sélo de la espafiola,
en Centroamérica se sigue notando la influencia de la concepciéon “Mars-
hall”, que para muchos constituye el inicio de la historia moderna de la co-
operacidn. Se trata de una visién que surge de un centro hacia un grupo
de receptores con patrones comunes y decisiones estratégicas previas mas
0 menos negociadas con las contrapartes y sus planes de desarrollo.

Esta vision, todavia vigente en varias de las lineas de cooperacion
internacional en Centroamérica, tiene importantes debilidades: por un
lado requiere de una fuente de financiacion suficientemente sélida en vo-
lumen y cohesién como para que pueda tener impacto en paises de renta
media como son la mayoria de los de la region; por otro no se suele con-
siderar adecuadamente la interacciéon con otros actores de cooperaciéon
igual o mds potentes y que interfieren directamente en los planes pre-
vistos desde las respectivas metrépolis; ademds presupone que el recep-
tor tiene una estrategia ya definida que permita la buena aplicacién de
los fondos y a falta de la misma normalmente se trasladan modelos de
otras experiencias. En definitiva constituye una aproximacién fundamen-
talmente financiera.

Las trabas para el desarrollo de la regién van mucho mds alld de la
debilidad financiera que es consecuencia y causa a su vez de carencias
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estructurales de recursos y de tejidos sociales y econémicos fuertes. De
hecho los flujos financieros que se han transferido siguiendo este esquema
no parecen haber tenido un impacto realmente significativo ni en el cre-
cimiento sostenible ni en la distribucién de bienes y servicios.

La vision iberoamericanista

Mucho mads interesante, por su alcance y proyeccion futura, es la vision
iberoamericanista que, en su mejor enfoque, promueve un desarrollo en-
dégeno de los estados miembros de la region con soluciones propias
utilizando la plataforma de las proximidades geogrificas, culturales y lin-
giifsticas. No cabe duda de que algunos de los programas de coopera-
cioén surgidos en este ambito se han promovido de modo relativamente
artificial por liderazgos no siempre equilibrados. Uno de los problemas
recurrentes de los programas regionales y subrregionales es la falta de
realidad de los postulados y propuestas comunes. De todas formas esta
visién y las plataformas que se van creando bajo la misma, contienen
algunos elementos muy interesantes relativos a, ademds de la promo-
cién de propuestas enddgenas, iniciativas de cooperacion sur-sur, a trian-
gulaciones y a propuestas de ambicién regional.

Podria decirse que el iberoamericanismo ha conseguido promover
un muy considerable volumen de relaciones y comunicaciones que toda-
via no estdn en correspondencia equilibrada con la capacidad de trans-
formacion e incidencia en el desarrollo que cabria esperar de ellos.

Las catastrofes bélicas y naturales y su impacto
en la cooperacion espaiola

En Centroamérica es muy facil leer la directa relacion entre las catastro-
fes y emergencias y el volumen de fondos recibidos de la comunidad in-
ternacional y en especial de la espafiola. La extrema vulnerabilidad eco-
némica, social, politica y natural en estas ultimas décadas ha movido
solidaridades masivamente. La sociedad espafiola es especialmente sen-
sible hacia estas tragedias coyunturales y se vuelca ante las mismas. Lo in-
teresante es que cada uno de estos acontecimientos y su rastro de mise-
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ria suponen, para el caso espafiol, un escalén mas en su relacién de coope-
racién que va incrementandose y no vuelve ya al punto de partida. El
conocimiento mutuo que se genera en estas situaciones crea conciencia
de permanencia de las situaciones de carencia y consolida acciones a me-
dio y largo plazo. Paraddjicamente el impacto de estas catastrofes ha te-
nido un mayor efecto en el incremento de la cooperacién para el desarro-
llo propiamente dicho que en la creacién de sistemas de prevencién de
riesgo de todo tipo, que siguen todavia muy por debajo de las necesida-
des de una zona tan vulnerable.

En lo que se refiere a los conflictos bélicos y la vulnerabilidad politica
puede afirmarse que la cooperacion espanola ha jugado un papel esencial
para el fortalecimiento de los mecanismos de didlogo politico yla solidez de
los respectivos discursos. La permanencia de lineas de cooperacién en to-
dos los ambitos, incluso en circunstancias adversas y arriesgadas, ha sido y
es de suma importancia para la gobernanza democratica de la zona. Exis-
ten, en este sentido, importantes historias de éxito de la cooperacién para
el desarrollo en Centroamérica que no han sido suficientemente investiga-
das y contadas.

La sociedad civil espaiiola y las diferentes lecturas
sobre la cooperacion

La sociedad civil ha sido uno de los principales motores de la coopera-
cién al desarrollo espafiola en Centroamérica. La presencia de cooperan-
tes espafoles en muchos municipios de todo el territorio centroameri-
cano dura ya décadas y ha sido una fuente importante de propuestas y
deideas para la cooperacién oficial para el desarrollo. De hecho, un fuerte
porcentaje del personal contratado en el dmbito de la cooperacion oficial
procede de las ONGD. La presencia y presiéon constante de la sociedad ci-
vil explica en gran medida el desarrollo de la cooperacion oficial, ya que
su expansion no podria explicarse por la sola accién de la instituciona-
lidad publica del servicio exterior. La interaccién de las ONGD con la opi-
nién publica espanola ofrece una dimension interna espanola a las po-
liticas de cooperacién imprescindible no sélo para su expansion, sino
también para un adecuado seguimiento de las buenas practicas de AOD.
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Las ONGD espanolas se han caracterizado por promover iniciati-
vas de desarrollo local. A pesar del componente politico y/o religioso de
muchas instituciones pocas veces se ha tratado de apoyos directos a esos
ambitos, sino de promover infraestructurasy servicios sociales que de forma
indirecta fortalezcan a determinados liderazgos. Esta cooperacion visible
y tangible responde a un comtn denominador de muchas de las expecta-
tivas de distintos sectores de la sociedad espaniola y centroamericana res-
pecto alaayuda al desarrollo. Esta concepcion esta muy extendiday se llega
incluso a culpar a aquellas ONGD que dedican parte importante de sus
recursos a la actividades de incidencia social en espacios tradicionalmente
considerados como politicos. También es frecuente escuchar criticas so-
bre la inversion en estudios e investigaciones sobre cuya utilidad no se tiene
confianza. Naturalmente desvincular a las ONGD de su funcién de parti-
cipacion en el proceso de desarrollo social politico y econémico es matar
la gallina de los huevos de oro y quedarse sélo con resultados muy limita-
dos en su impacto temporal y territorial. Por otra parte es frecuente que
el coste real del servicio producido sea caro, por lo que una vez mas, s6lo
tendria sentido si realmente se trata de una experiencia piloto o, lo que es
lo mismo, un experimento de politicas.

El parrafo anterior puede parecer innecesario para muchos que hace
tiempo trabajan desde una perspectiva més avanzada, pero insistimos en re-
coger las sensibilidades tradicionales, porque en muchos espacios siguen
predominando. No se puede olvidar que es frecuente que las actividades
de este tipo incrementen el capital fijo de terminadas instituciones, frecuen-
temente privadas, y su proyeccion social.

Otra perspectiva es la relativa al desarrollo comunitario. En este sen-
tido la contribucién delas ONGD no ha sido suficientemente medida ni re-
conocida, pues se ha posibilitado a generaciones un mayor y mejor acceso
a bienes y servicios esenciales a través del fomento de la integracién social
en las comunidades asi como de profesionales locales de clase media. La
ayuda oficial poco puede hacer en este aspecto especifico mds que lo que
ya hace: financiar a las ONGD que trabajan en esta drea y promover la sis-
tematizacién de modelos replicables financiados con dinero publico.

La AOD espariola es la que invierte un mayor porcentaje de su apoyo
bilateral a través de ONGD en la zona. Esto provoca recelos en algunos go-
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biernos, pero se trata de dar cumplimiento a los compromisos para la in-
version en procesos participativos proactivos y positivos imprescindibles en
toda dindmica de desarrollo y mucho mas en el marco del proceso de in-
cremento de efectividad de la ayuda establecido en la Declaracion de Paris.
Otra cosa, como ya hemos dicho, es que el aporte de AOD para ONGD re-
almente se utilice para este fin.

No puede evitarse hacer una mencién al debate sobre la dependencia
delas ONGD delaayuda oficial. Segtin cierta lgica muy extendida las ONGD
deberian autofinanciarse y lo contrario es “hacer trampa”. Esta l6gica ha lle-
vado a que en algunos casos se haya sobrepuesto la l6gica de la recauda-
cién de fondos sobre cualquier otra, desvirtuando en las campanas de
marketing las buenas practicas del sector y la realidad de los fines y acti-
vidades de alguna ONGD. En el extremo opuesto se sittian algunas acti-
vidades de ONGD, que obedecen mds a un concepto de contrataciéon de
servicios que pueden realizar empresas, sin mayor diferencia que la que
pueda darse en la competencia por la calidad y el precio. Frente al claro
interés publico de la creacién de un tejido social participativo parece claro,
como ya hemos dicho, que hay funciones determinantes para el desarrollo
que el Estado no puede realizar pero si debe financiar pues no cabe espe-
rar la inversion del sector privado en ellas y la contribucién financiera vo-
luntaria es, hoy por hoy, insuficiente.
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El Salvador y el debate sobre la
viabilidad y efectividad de la ayuda
para la lucha contra la pobreza en
los paises de renta media

Peso de la cooperacion en la economia
y en el presupuesto nacional

El Salvador es uno de los paises de renta media baja que més claramente
ha sufrido la reduccién de ayuda. En el afio 2005 supuso un 1,2 % del PIB
y el 6.7 % del presupuesto nacional. Se trata por tanto de un ingreso signi-
ficativo pero no determinante de la economia nacional. Sin embargo la de-
pendencia de la ayuda sigue siendo muy fuerte en las politicas relativas las
prioridades horizontales establecidas en el II Plan Director de la Coopera-
cién Espanola: la lucha contra la pobreza, la defensa de los derechos hu-
manos, la equidad de género, la sostenibilidad medioambiental y la diver-
sidad cultural. Esta dependencia implica una corresponsabilidad real en la
eficacia de dichas politicas y por tanto en el desarrollo del pais y en la con-
secucion de los Objetivos del Milenio a los que se ha comprometido El Sal-
vador en el marco de la agenda internacional comun de desarrollo.

La tendencia en lo que se refiere a la cooperacién bilateral en este
momento parece ser de paulatina retirada de varios paises que han re-
ducido su aporte en lo tltimos afios y que todavia tienen presencia en el
pais (Alemania, Canadd y Luxemburgo) al mismo tiempo que se aumenta
la cooperacién de los principales actores del sistema (la Comisién de la
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Unién Europea, Estados Unidos, Espaiia, Japén y Taiwan). En esta di-
ndmica el BID y el Banco Mundial se convierten tedricamente en actores
de gran importancia tanto en la definicién de los modelos de financiacién
del desarrollo, como veremos mas adelante, como en la financiacion de los
mismos, aunque la Asamblea de la Republica es especialmente rigurosa para
aprobar las operaciones de endeudamiento. Los organismos internaciona-
les especializados del sistema de Naciones Unidas también mantienen ex-
pectativas de fuerte actividad aunque se reduzca progrsivamente su pa-
pel de gestion de grandes proyectos.

Cuadro de AOD recibida por El Salvador desde 1997

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Total 278,54 180.97 183.47 179.97 237.35 233.43 192.23 216.69 199.38
$ per capita  47.11 29.98 29.79 28,65 37.07 35.78 28.93 32.04 28.98
% PIB 2.513 1528 1.506  1.397 1.752 1.669 1.314 1.41 1216

Fuente: Comité de Ayuda al Desarrollo

En este entorno el peso de la cooperacién espaiiola es alto. Espafia man-
tiene un volumen de ayuda hacia El Salvador semejante a los de otros pa-
ises de la regiéon de menor desarrollo y constituye practicamente la inica
cooperacion bilateral europea que contintia creciendo.

El Salvador no ha firmado la Declaracion de Paris. El motivo no estéd
del todo claro y las respuestas sobre el mismo son contradictorias. Pa-
rece simplemente que no hubo mucho interés por considerar que se tra-
taba de un marco pensado para paises de renta baja. También se aduce
que El Salvador no estaba en condiciones de cumplir los compromisos
de la Declaracién. Sin embargo algunos de los principales “companeros
de viaje” de El Salvador en la iniciativa para promover mayor y mejor co-
operacion con los paises de renta media baja, como Egipto o Jordania, si
firmaron. Por otro lado, El Salvador esta claramente mejor situado que
otros muchos paises firmantes para cumplir los compromisos. Pareciera
que los recelos compartidos con algunos otros paises latinoamericanos
se pueden justificar en la mala experiencia habida respecto a las “segun-
das intenciones” de los mecanismos de ayuda. Es paradéjico que un es-
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fuerzo por reforzar el papel del pais receptor, aumentar la eficacia de la
ayuda y aplicar la mutua prestacion de cuentas sea visto con cierto te-
mor o desinterés. Pareciera que no podria justificarse sin que se pre-
sente una alternativa o una mejora de los mecanismos e indicadores plan-
teados por la comunidad internacional. Esta situacién también puede ser
reflejo del escaso interés en la region por los principales impulsores del
nuevo ambiente de cooperacion que se han centrado mds en la negocia-
cioén en los otros cuatro continentes, mucho mas representados.

Situacion de las estrategias de desarrollo

En El Salvador no se ha elaborado un PRSP. Existe un Plan de Gobierno
que constituye el programa de la actual legislatura y que incluye un sis-
tema de estrategias, algunas basadas en planteamientos de anteriores le-
gislaturas, concebidas en red por la Secretaria Técnica de la Presidencia.
Entre estas estrategias destacan, a efectos de la cooperacidn internacio-
nal para el desarrollo, la Red Solidaria para la reduccién de la pobreza ex-
trema y el Programa Pais de conectividad vial, desarrollo productivo y
desarrollo humano, fundamentalmente para la zona norte.

Las estrategias sectoriales se consideran mds articuladas que en otros
paises de la region, aunque no cuentan con una incorporacion clara del
marco integrado de desarrollo ni de los principios establecidos para los
PRSP. Puede considerarse, sin embargo que dichos principios se integran
de forma laxa y que las estrategias se han desarrollado endégenamente
siguiendo otros modelos latinoamericanos y con el acompafniamiento del
Banco Mundial y el BID. El resto de los donantes por lo general se han su-
mado en el apoyo a las politicas propuestas por el Gobierno. Entre las es-
trategias sectoriales destaca el Plan 2021 de educacién, que ha conseguido
liderar los aportes de socios de cooperacién bilateral que se han alineado
con ella como es el caso de Japén, Espana y Estados Unidos. Mencién aparte
merece el esfuerzo de la comunidad internacional, especialmente del PNUD,
Alemania y Espana, en la articulaciéon de la politica nacional de ordena-
miento territorial, descentralizaciéon y desarrollo local. En lo relativo a salud
el programa denominado Fosalud canaliza también fondos de la coopera-
cién internacional, especialmente de la japonesa.
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El lo que se refiere al importante sector de seguridad y prevencion
de violencia no parecen suficientemente convincentes para la comunidad
internacional las lineas estratégicas establecidas hasta ahora. En este dmbito
el PNUD ha adquirido un especial protagonismo participando activamente
en una comision creada al respecto por el gobierno. Concluido el trabajo
de esa comision se estd a la expectativa de su implementacion, par la que
se han dado algunos pasos.

La politica nacional de reduccion de pobreza

El caso mds claro de alineamiento de la cooperacién internacional para
el desarrollo es el de la politica nacional de reduccién de pobreza extrema,
Red Solidaria. Esta politica, basada en una linea base establecida por un
estudio de FLACSO, se focaliza en los municipios con peores indices de
pobreza extrema y se desarrolla en tres ejes: red de solidaridad a las familias,
que se articula a través de transferencias monetarias directas condiciona-
das y que se financia con fondos propios del Gobierno; red de servicios
bésicos que integra acciones en infraestructura de agua y saneamiento, ca-
minos, distribucién de energia, educacion y salud; y una tercera red de sos-
tenibilidad a las familias que se refiere al fomento del acceso al crédito y de
la produccién.

El segundo eje es sobre el que se han alienado los apoyos, en prin-
cipio del Banco Mundial y el BID que han propuesto importantes ope-
raciones de crédito no aprobadas por la Asamblea de la Republica. Los
apoyos de BID y Banco Mundial incluian algunas propuestas que esta-
ban concebidas conjuntamente en un esquema de enfoque sectorial o
SWAP. Se creé con tal motivo un manual de ejecucién comun que con-
templaba un seguimiento conjunto en el marco de la institucionalidad
nacional con auditorias conjuntas. Sobre ese segundo eje se han alineado
los apoyos presupuestarios de la Comisién de la Unién Europea y de la
cooperacion espaifiola. La Comision ha realizado una operacién plante-
ada como apoyo presupuestario directo con tramos condicionados al cum-
plimiento de una serie de metas de reduccidon de pobreza. El gobierno,
por tanto, utiliza el apoyo presupuestario de 33 millones de euros la Co-
misién de la UE para financiar servicios sociales basicos dentro del pro-
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grama. La cooperacion espaiiola por su parte ha reconocido el manual de
la red negociado inicialmente con el Banco Mundial y BID, asi como el pro-
cedimiento establecido con la Comisién de la Unién Europea para el se-
guimiento del impacto del programa y ha comprometido por ahora apor-
tes por 10 millones de euros entre 2006 y 2008. Esta operacion procura
aumentar la efectividad de la inversion propia, la de la Comisién de la Unién
Europea y la del propio Gobierno de El Salvador basandose en criterios
de aproximacién a un equilibrio politico y de bisqueda del mayor rigor
técnico posible en las condiciones reales del pais en el disefio de la poli-
tica y la gestion de los recursos.

Una caracteristica importante de la Red es que no ha creado una
unidad de proyecto especifica ni una institucionalidad paralela a la ya
existente. Se ejecuta a través del Fondo de Inversién Social para el Desarro-
llo Local (FISDL) del Gobierno, asi como de las instancias territoriales
competentes, los municipios, y de la institucionalidad sectorial, Minis-
terio de Salud y el Ministerio de Educacién fundamentalmente, en cu-
yas estrategias se priorizan los programas focalizados en los municipios
de mayor pobreza. En este ambito la cooperacion espanola complemente
la inversion a través del programa de reconversion de deuda por educacion
invirtiendo 10 millones de ddlares en servicios educativos en los munici-
pios mas pobres conforme a lo propuesto por el Ministerio de Educacién.
Este programa de reconversion se ejecuta dentro del mismo Ministerio
de Educacién y con los procedimientos de gestiéon publica de El Salvador,
aunque con un sistema bilateral de comités de seguimiento. Es por tanto
una ayuda integrada en la planificacion, en el sistema y en el presupuesto,
ya que se incluye en la Ley de Presupuestos, pero mantiene el caracter li-
gado a la ejecucion por empresas espanolas y un sistema de seguimiento
de la ejecucion bilateralizado y muy estricto. También se estd estudiando
las posibles complentariedades del programa espafiol de microfinanzas
buscando no ya la coherencia y eficacia de la cooperacion espanola sino
la de las politicas nacionales de El Salvador.

Alemania ha participado con asistencias técnicas y ha propuesto un
crédito de 14 millones de euros que se encuentra en tramite en la Asam-
blea con posibilidades de ser aprobado y que también se alinea con esta
politica.
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Luxemburgo, con 22 millones de euros, y la Junta de Andalucia, con
cinco, han utilizado también ese canal para integrar en la planificacién del
programa inversiones en proyectos de desarrollo local, pero no utiliza el sis-
tema de gestion del pais y, naturalmente, los fondos no se transfieren a tra-
vés del Tesoro. Las inversiones previstas a través de la Cuenta del Milenio
de Estados Unidos también se coordinan con Red Solidaria, aunque con la
creacion de una unidad de programa propia fuera del sistema. Por altimo,
varios de los proyectos financiados por Japén también se integran en la con-
cepcién general del programa.

Es curioso que sea el tercer eje, el productivo, el que tiene por ahora
el planteamiento estratégico mas pobre. Puede explicarse por varias ra-
zones: una integralidad forzada sobre un programa realmente concebido
sobre la demanda y oferta de servicios sociales; la falta de investigacion
sobre los procesos productivos en las zonas menos competitivas y por
tanto la dificultad de llevar adelante politicas dirigidas a esas zonas donde
hay pocos actores econémicos; la debilidad financiera de algunas insti-
tuciones esenciales en este desempenio como el Ministerio de Agricultura
y las distorsiones del mercado microfinanciero en El Salvador... En cual-
quier caso, parece claro que en el futuro se ird desarrollando un proceso
de aproximacion hacia el Programa Pais del que se habla mds abajo y
que si considera la promocién de oportunidades estratégicas en las zo-
nas menos desarrolladas del pais, sobre todo a través de las comunicacio-
nes y los servicios.

Esta politica de lucha contra la pobreza focalizada en los munici-
pios mds pobres no cubre, por su propia definicidn, la problematica de
la pobreza y exclusion social urbana. La necesidad de coordinar la poli-
ticas municipales y nacionales que estdn en ejecucion ha llevado a la Se-
cretaria Técnica de la Presidencia a proponer la elaboracién de una po-
litica especifica de lucha contra la pobreza urbana en asociacién con el
PNUD y con financiacién de Luxemburgo. Tanto la Comisién Europea
como Espana, que en este momento financian importantes proyectos
en este dmbito, estdn participando en este proceso en la intencién de pro-
mover desde el principio un esquema de apoyo armonizado y alineado
por la iniciativa promovida por El Salvador.
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La Comision Nacional de Desarrollo y el Programa de Pais

El otro gran espacio de articulacion de las inversiones de la cooperacién
internacional para el desarrollo lo ha constituido el denominado Pro-
grama de Pais articulado por la Comisién Nacional de Desarrollo y la Se-
cretaria Técnica de la Presidencia. Se trata de una estrategia de desarro-
llo para las grandes regiones del pais basada en un modelo de desarrollo
territorial a través de la conectividad, del desarrollo productivo y del
desarrollo humano. Para ello se trabaja en el desarrollo de la institucio-
nalidad local de las regiones y de las microrregiones. En este marco se
encuentra el plan de desarrollo del norte del pais financiado por la Cuenta
del Objetivo del Milenio de los Estados Unidos con un fuerte programa
que se focaliza en la conectividad de la zona norte, la més pobre y ais-
lada del pais, complementdndose con inversiones para la promocion de
la produccion y el desarrollo humano en la misma zona. También se en-
marcan en esta estrategia importantes inversiones de la cooperacidn ja-
ponesa para la zona oriental del pais.

A diferencia de red solidaria, para este programa se han creado uni-
dades independientes de gestion, como la denominada FOMILENIO
relativa a la Cuenta del Milenio. La financiacién bilateral se mantiene
diferenciada sin aplicar procedimientos de armonizacién avanzados. De
todas formas la confluencia de esta iniciativa, fundamentada en un tra-
bajo de identificacion de necesidades y oportunidades de desarrollo de
mas de diez anos ampliamente participativo, con las politicas sociales y
de desarrollo de los municipios y del resto de la institucionalidad de la
Administracion Central del Estado avanza sobre todo en el marco de la
politica de ordenamiento territorial, clave de la aplicacién del conjunto
de iniciativas de desarrollo del pafs.

La Secretaria Técnica de Financiacion Exterior

La Secretaria Técnica de Financiacion Exterior (SETEFE), adscrita el Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores, ha sido uno de las instancias habitua-
les para la canalizacién de fondos internacionales para el desarrollo. A
través de ella se han canalizado, por ejemplo, los fondos de contravalor

LA DECLARACION DE PAR{S Y LOS PATSES DE RENTA MEDIA: LA EXPERIENCIA DE EL SALVADOR 37



de la ayuda alimentaria de varias cooperaciones internacionales, los fon-
dos de contravalor de la ayuda — equipamiento de la cooperacion espa-
nola o el Fondo Mixto entre Espana y El Salvador—. Esta Secretaria se cre6
en su dia en el Ministerio de Planificacién para garantizar la transpa-
rencia de la gestion de la ayuda, sobre todo la norteamericana. No deja
de ser significativo que la misma cooperacién norteamericana haya im-
pulsado de nuevo la creacién de una instancia independiente denomi-
nada Fomilenio para la gestion del grueso de su apoyo argumentando
de nuevo la necesidad de transparencia y eficacia en la gestién aparen-
temente diiciles de conseguir a través de la financiacion directa de la
institucionalidad ordinaria. La SETEFE hace pasar su planificacién pre-
supuestaria por la Asamblea a través del Presupuesto Extraordinario y en
este momento se estd planteando la manera de apoyar la promocién de
politicas de desarrollo mds que proyectos especificos. En cualquier caso,
la articulacién de esta instancia con el resto de la institucionalidad nacio-
nal responsable de politicas estratégicas para el desarrollo y la lucha con-
tra la pobreza es un factor de gran importancia e interés.

Situacion de los procesos de alineamiento

Por lo expuesto hasta aqui puede afirmarse que el panorama en lo que al
alineamiento con la politicas nacionales se refiere de las principales coope-
raciones es alentador. De todas formas faltan elementos esenciales para la
construccion de un esquema de ayuda programatica que incorpore el com-
promiso por el alineamiento desde las estrategias de cada donante de ma-
nera que puedan considerarse un compromiso comun. En el caso espafiol,
por ejemplo, la Comisién Mixta se estructura conforme a al Plan Director
dela Cooperacién Espanola y no conforme a las politicas nacionales. No exis-
ten en ningn caso memorandos de entendimiento firmados por varios
donantes sobre una determinada politica, aunque cada donante haya reco-
nocido, en el caso de Red Solidaria, documentos firmados por otros. En este
momento se estd planteando esta posibilidad que podria dar un impulso de-
terminante para la mencionada politica de reduccién de pobreza.

No existen tampoco, y esto quizas es lo mds grave, compromisos para
alinear los procedimientos. A pesar de las buenas intenciones de algunos

38 JUAN PITA. CUADERNOS CEALCI N° 1. FUNDACION CAROLINA



programas como el de apoyo presupuestario directo de la Comision de la
Unién Europea y el apoyo presupuestario sectorial de la cooperacién es-
panola, falta mucho para construir una nueva cultura de cooperacién en
este sentido y se estd muy lejos de lo conseguido en otros paises. No se puede
entender muy bien porqué, cuando aparentemente hay menos y menores
dificultades y cabe pensar que el impacto en la efectividad seria mds rapido
y mayor dado el punto de desarrollo del pais y su capacidad de aplicar las
politicas decidas.

Situacion de los procesos de armonizacion: “Las mesas”

La estructura de didlogo compartido de la cooperacién internacional con
el Gobierno se basa en un grupo de mesas creadas, por iniciativa del
PNUD, conforme a los Objetivos del Milenio. La existencia misma de
estas mesas demuestra la importancia del papel del PNUD en la articu-
lacién de la ayuda en El Salvador. De todas formas el funcionamiento
ha sido irregular y con frecuencia se ha intentado relanzarlas. Algunas
de ellas, como la general sobre los Objetivos del Milenio, la de pobrezay
la de género, han conseguido resultados concretos en la articulacién de
donantes. Pero en general se trata s6lo de espacios de informacién por
parte del Gobierno a los donantes. Por lo tanto, hay que referirse a la
capacidad de liderazgo de las estrategias nacionales para entender el me-
jor o peor funcionamiento de cada una de las mesas. Puede afirmarse que
el pobre funcionamiento de las mesas se debe a la falta de mecanismos e
instrumentos reales de armonizacion de la ayuda en los que las “mesas”
serian un importante engranaje mds, s6lo en el caso de la mesa de po-
breza existe una funcién real, aunque limitada, de seguimiento de pro-
gramas de cooperacién conjunta.

Por otro lado, y salvo encuentros coyunturales sobre programas que
confluyen, los donantes se reinen una vez al mes también convocados
por el PNUD. Estas reuniones son un punto de referencia imprescindi-
ble para el intercambio de informacién entre donantes, pero, de nuevo,
se echa de menos una articulacion técnica sobre sectores prioritarios que
permita una toma de decisiones comun o el establecimiento de misio-
nes conjuntas de identificacién y seguimiento.
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Marco legal y regulatorio para la armonizacion
y el alineamiento

La Ley de Presupuesto General del Estado constituye naturalmente el
principal marco de andlisis sobre cooperacién internacional. En los dl-
timos presupuestos hay inclusiones muy significativas de la ayuda inter-
nacional, sobre todo en educacién, que suponen un muy importante
precedente para unas buenas practicas al respecto poco difundidas. En
el informe de Politica Presupuestaria 2008 se hace mencién expresa de
los Objetivos del Milenio. Se menciona también la inclusién de las do-
naciones y préstamos aprobados por la Asamblea. Se recoge también el
compromiso con FOMILENIO. La progresiva inclusién de los aportes
de la cooperacién internacional en la Ley es uno de los factores de segui-
miento mds ttiles que, a pesar de los “buenos sintomas” antes mencio-
nados todavia no es utilizado de forma sistemdtica por la cooperacién
internacional en El Salvador. En el caso de Espaiia, en la Ley de Presu-
puesto General 2008 aparecerdn probablemente s6lo los aportes del pro-
grama re reconversion de deuda por educacién y del apoyo presupues-
tario sectorial a Red Solidaria, aunque se estd trabajando que para el
siguiente ejercicio se incluya el total de la ayuda canalizada a través de
la Administracion Central del Estado Salvadorefio, al menos en el Pre-
supuesto Extraordinario.

Con relacién alos procedimientos de gestion el sistema publico uti-
liza la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracién Pu-
blica. Existe, igual que en otros muchos paises, la posibilidad de aceptar
sistemas de gestion diferente, sobre todo cuando se trata de créditos de
los bancos que tienen sus propios procedimientos. El trabajo sobre los
procedimientos de aplicacion de la ley no se ha tomado todavia muy en
serio por la cooperacién internacional. De hecho es frecuente buscar, al
modo del Banco Mundial, mecanismos para escapar a la aplicaciéon de
la Ley incluso cuando se trata de inversiones pequenas. De esta manera
se establecen puentes que atrasan el debate sobre la aplicacion de la ley,
y, si procede, sobre posibles propuestas de reforma. En este sentido, tanto
el apoyo presupuestario como el programa de reconversion de deuda por
educacion de la cooperacion espanola pueden jugar un papel interesante.
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Mucho mads laxo es el marco regulatorio de la planificacién. La su-
presién en su dia del Ministerio de Planificacion arrastré el conocimiento
al respecto acumulado durante décadas. Las malas experiencias sobre los
graves defectos de los procesos de planificacion llevaron absurdamente a
suprimir las institucionalidad responsable en vez de mejorarla. En este
camino se conté ademds con la “complicidad” de varias destacadas insti-
tuciones de la comunidad internacional. Ahora se trata de recuperar esa
capacidad de nuevo con el pleno apoyo de la comunidad internacional y
con el liderazgo de la Secretaria Técnica de Presidencia. No es extraio por
tanto que varias instituciones de ayuda al desarrollo hayan elegido a este
organismo como importante interlocutor y como instancia a apoyo para
el desarrollo de las capacidades de planificacion de la accién de gobierno.

De enorme importancia es el analisis del marco regulatorio de los
municipios. Son responsables de la gestién de una buena parte de las
politicas publicas que afectan al ciudadano y aparentemente hay un am-
plio consenso nacional sobre a descentralizacion de funciones hacia ellos.
El trabajo sobre la transparencia de sus procedimientos de planificacion pre-
supuestaria y de gestién es por tanto de vital importancia para el desarro-
llo del pais. A pesar de la fuerte actividad de la cooperacién internacio-
nal en el desarrollo local se echan de menos procedimientos especificos
para el fortalecimiento institucional integral de los municipios que, to-
davia hoy, reciben la ayuda de diferentes frentes para aspectos no siem-
pre coordinados internamente. El alineamiento de la ayuda en las poli-
ticas de desarrollo local de las instituciones centralizadas del Estado no
tiene correspondencia en el ambito institucional del municipio en el
que hay mucho camino por recorrer en este sentido. No existen por ahora
cédigos de conducta y buenas practicas al respecto.

Situacion con relacion a los indicadores
de la Declaracion de Paris

En El Salvador no se ha realizado evaluacién del progreso de los indica-
dores decididos en la Declaracién de Paris ya que, como se ha dicho, no
es uno de los paises firmantes. No contamos, por tanto, con datos con-
cretos sobre el grado de utilizacién de los sistemas nacionales, el nt-
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mero de unidades de proyecto, el porcentaje de ayuda ligada sobre el de
desligada o la previsibilidad. De nuevo, procede reflexionar sobre lo ab-
surdo que resulta no realizar este tipo de seguimiento en los paises de
renta media baja, sobre todo cuando la ayuda tiene un fin tan complejo
y dificil como reducir la pobreza extrema. Puede concluirse, sobre la base
de los principales proyectos conocidos y sobre la opinién de algunos
de los principales actores del sistema, que la apropiaciéon no ha avanzado
lo suficiente, que los principales flujos de ayuda siguen articuldndose
en unidades de proyecto, que la ayuda ligada sigue considerdndose una
pauta asumida como natural y que la previsibilidad de la ayuda brilla
por su ausencia excepto, parcialmente, en algunos casos constituidos
fundamentalmente por los apoyos presupuestarios, Fomilenio y la re-
conversion de deuda.

Marcos orientados a resultados

Las politicas nacionales tienden a orientarse a trabajar por resultados. De
nuevo se trata de un proceso apoyado por el BID y basado en las expe-
riencias de otros paises latinoamericanos. En concreto se estan realizando
procesos de planificacién por resultados en las dreas de educacién, salud
y obras publicas con apoyo de consultores latinoamericanos. Esta tarea, to-
davia incipiente, es muy prometedora para la consolidacién de mecanis-
mos de discusion técnica que permitan una mayor consistencia en la toma
de decisiones tanto del pais como de la comunidad internacional.

Mutua responsabilidad

En general se asume con mucha mds naturalidad que en los paises de renta
baja la dificultad de pedir cuentas a los donantes. Se continda con la men-
talidad de “a caballo regalado..”
bro cuando se propone analizar las donaciones, ddndose por supuesto

e incluso se reciben muestras de asom-

que las donaciones son buenas “per se” y que ante quien quiere ayudar
no queda mds que agradecer. Si se profundiza un poco mds enseguida
aparecen motivos de queja sobre “ciertos tipos” de ayuda y recelos gene-
ralizados. También se rechaza la posibilidad de condicionalidades que
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puedan suponer pérdida de soberania. Pero estas observaciones no es-
tan concretadas ni estructuradas. Este trabajo estd pendiente, como estd
pendiente la construccién de un sistema de condicionalidad transparente
y consensuado que permita garantizar la eficiencia y sostenibilidad de
la ayuda. La realizacién de este ejercicio seria uno de los puntos deter-
minantes para la mejora de la calidad de la ayuda.

La sociedad civil

La sociedad civil salvadorefia es muy activa y se organiza de forma ca-
racteristica. En general se ha construido entorno a la radicalizacién po-
litica de la historia reciente del pais. Existe un imaginario colectivo
que liga alas ONGD con la izquierda, sin embargo las fundaciones para
la accién social para la incidencia en las politicas de desarrollo ligadas
a dmbito empresarial han sido, y son, muy fuertes. Las iglesias, con un
muy fuerte predominio de la catélica, también son, mas que en otras
partes, un importante motor de la participacion ciudadana y las orga-
nizaciones surgidas en su entorno también se alinean con frecuencia en
alguno de los dos polos politicos del pais.

A la marcada divisiéon de las ONGD, que impide instancias de coor-
dinacién representativa del conjunto, se suma la debilidad de los sin-
dicatos que son victima también de la polarizacién politica. En esta di-
ndmica la Iglesia y las organizaciones empresariales adquieren una muy
especial responsabilidad porque son voces de la sociedad civil con fuerte
influencia en el Gobierno.

El proceso de armonizacién, alineamiento y trabajo por resul-
tados para la eficacia de la ayuda implica de forma imprescindible la
participacién de la sociedad civil. No se puede entender la ayuda pro-
gramatica y los apoyo presupuestarios sin sumar la contribucién de
la participacién ciudadana a través de los actores sociales y sin la exis-
tencia de mecanismos reales de participaciéon y control social. Por
esto, a pesar de los mecanismos de participacion en algunos progra-
mas como el de Red Solidaria o el Programa de Pafs, hay todavia mu-
cho que avanzar en un doble sentido: el fortalecimiento en la articu-
lacion de la representacién de la sociedad civil en todos sus dmbitos;
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la creacién de procedimientos y sistemas para la interacciéon con las
politicas publicas por los actores involucrados en cada una de ellas
de forma conjunta.

La cooperacién espafiola ha sido una importante fuente de finan-
ciaciéon de las ONGD. Por parte de la AOD se ha apoyado la financia-
cién de las relaciones entre ONG espafiolas y salvadorenas. En este sen-
tido se puede afirmar que se ha realizado una importante contribuciéon
para el fortalecimiento del imprescindible tejido social que permita la
participacion en el desarrollo.
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Lecciones aprendidas

y oportunidades para la
cooperacion espaiola

en los paises de renta media

En coherencia con todo lo expuesto hasta aqui la cooperacion espanola tiene
la posibilidad de contribuir a un sistema endégeno de articulacién de la
ayuda y aprender de su larga experiencia en la region asi como de las ini-
ciativas mds recientes. La asociacion estratégica con la Comision de la Uniéon
Europea y con otros estados miembros como Alemania y Luxemburgo es
determinante para negociar nuevos procedimientos y estrategias alineadas
con las iniciativas del pais. Estos procedimientos deben acompanar el pro-
ceso de modernizacion de las estructuras administrativas nacionales y
promover la transparencia y la mutua prestacion de cuentas conforme a
los principios de corresponsabilidad de la Declaracién de Paris.

En concreto la concentracién de la inversiéon conjunta con otros do-
nantes en las establecidas como prioridades horizontales en el Plan Di-
rector, altamente dependientes de la ayuda internacional, y muy especial-
mente en lucha contra la pobreza, género y medioambiente, puede ser de
un fuerte impacto.

La asociacion estratégica con el BID y Banco Mundial puede tener
un especial impacto en la implantacién de sistemas de planificacién por
resultados. La asociacion estratégica con el PNUD, sobre todo en las ac-
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ciones relativas de gobernanza democratica puede a su vez generar inte-
resantes sinergias, muy especialmente en el apoyo a politicas de desarro-
llo local incluyendo la reforma de los sistemas de apoyo de la coopera-
cién internacional en este dmbito.

Es especialmente importante aplicar la 16gica de la efectividad de
la ayuda al conjunto de las acciones de cooperaciéon descentralizada y
de ONGD. Este proceso se debe dar en el intercambio de informacién con
la mayor transparencia, en consensos sobre buenas précticas, y en la in-
tegracion de estrategias alla donde corresponda.

Para este proceso es imprescindible aumentar la inversién en in-
vestigacion y conocimiento de forma compartida con el resto de los ac-
tores de la cooperacién internacional y, por su puesto, con las entidades
nacionales.

Lecciones aprendidas de la cooperacion espaiola en los
paises de renta media

Leccién 1: El proceso de alineamiento y armonizaciéon ha demostrado
ser util para las politicas relativas a prioridades horizontales en los pa-
ises de renta media. También en lo relativo a politicas fiscales y trans-
parencia con especial impacto en las inversiones publicas.

El proceso de alineamiento y armonizacién ha contribuido a fortalecer
algunas politicas importantes tanto para los socios de cooperacién como
para los paises receptores cuando éstos han sido capaces de ponerse de
acuerdo en prioridades estratégicas comunes como: enfoque en la reduc-
ci6n de pobreza, defensa del medio ambiente, derechos humanos, género,
diversidad cultural e investigacion. Esto ha sido asi incluso en los paises
de renta media con menor dependencia de la ayuda. Este proceso ha pro-
movido acciones concretas relativas a transparencia y politicas fiscales,
lo que tiene especial impacto en la planificacién y ejecucion de inver-
siones publicas, ambito muy dependientes de la ayuda.

Leccién 2: Los cambios de Gobierno son un alto riesgo también en
paises de renta media, por lo que hay que concentrarse en factores que
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promuevan la sostenibilidad trabajando con el pais y no sé6lo con el
gobierno.

Los cambios de gobierno representan un alto riesgo para todas las poli-
ticas nacionales (incluyendo el proceso de alineamiento y armonizacién),
lo que indica la debilidad de las mismas, porque son de gobierno, pero
no de Estado. Algunos factores que facilitan la continuidad en los cam-
bios de legislatura son: a) la percepcién de beneficios por parte de la po-
blacién, b) la percepcién de un incremento efectivo de los espacios de
participacion por parte de la sociedad civil, ¢) que se haya consolidado
el marco legal (y dentro de éste el marco presupuestario) y d) que todos
los actores conozcan y se hayan apropiado de las politicas.

Leccién 3: La sociedad civil debe ser considerada como un socio estra-
tégico en los paises de renta media, por su valor anadido parala toma de
decisiones, para el control del proceso y para actuar como garante de
su continuidad.

Especificamente la participacion de la sociedad civil en la definicién de
politicas nacionales y en los compromisos de alineamiento y armoniza-
cién es un elemento favorecedor de la continuidad mas alld de los pe-
riodos de gobierno. La sociedad civil se involucra cuando son tenidas
en cuenta sus prioridades. Para lograrlo tiene que participar en la ela-
boracién de la agenda y tiene que ser considerada al mismo tiempo como
uno de los dmbitos a fortalecer durante el proceso de desarrollo de los
mecanismos de ayuda programatica.

Leccién 4: Es importante aprovechar las virtudes de la Declaracion de
Paris también en los paises de renta media, no hay justificacion para
no hacerlo, aunque siempre adaptandolos a la realidad en cada caso
y superando los planteamientos previstos para los paises de baja renta.

Las politicas de cooperacion relacionadas con los principios de la De-
claracidn de Paris no estdn pensadas para los paises de renta media. Se re-
quiere un reconocimiento especifico de la importancia de que sigan lle-

LA DECLARACION DE PAR{S Y LOS PATSES DE RENTA MEDIA: LA EXPERIENCIA DE EL SALVADOR 47



gando flujos de cooperacion a paises que recientemente llegaron a ser
de renta media, pero contindan teniendo importantes bolsas de pobreza,
problemas de sostenibilidad y fuerte dependencia en algunos sectores y
ambitos de inversion. Estos paises tienen a su vez una importante inter-
accién con otros de renta baja de su entorno. Se requiere de mecanis-
mos apropiados para la coordinacién de la ayuda en este contexto apro-
vechando las virtudes para la efectividad de la ayuda de la Declaracion,
incorporandolas y superdndolas. Es dificil pensar en un proceso que no
asuma el trabajo ya realizado por identificar mecanismos para la efecti-
vidad de la ayuda.

Oportunidades para la cooperacion espaiola en los paises
de renta media

Oportunidad 1: El compromiso de la direccién de la cooperacidon espa-
nola, siempre que se asuma por todos los actores, se facilite el cambio del
enfoque micro al macro, se desarrollen capacidades especificas y un cambio
de cultura en las OTC y se desarrolle la normativa y procedimientos ade-
cuados al nuevo ambiente de cooperacion.

El compromiso de la direccién de la cooperacion espanola es la mejor opor-

tunidad para crear las condiciones y construir las capacidades para partici-

par mds activamente en los procesos de alineamiento y armonizacion.
Condiciones para aprovechar esta oportunidad:

* Que el compromiso sea conocido y asumido por todos los actores del ser-
vicio exterior espanol en las dimensiones que competan a cada uno.

« Se facilite el cambio en las prioridades de andlisis del enfoque micro, ca-
racteristico de los proyectos, al enfoque macro, el adecuado para el ali-
neamiento y armonizacion.

+ Se desarrollen las capacidades para analizar las politicas, los planes (na-
cionales y sectoriales), la gestion de las finanzas publicas y los procesos
nacionales de participacién.
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* Se impulse un cambio de cultura en la sede y en las OTC que ponga en
el centro de las relaciones entre la cooperacién y los paises receptores una
auténtica asociacion para el desarrollo.

+ Se desarrolle la normativa y los procedimientos adecuados al nuevo am-
biente de cooperacioén.

Oportunidad 2: Trabajo conjunto con los donantes méas comprometidos,
siempre que reduzcan el niimero acciones aisladas, se pase de la coordi-
nacion ala armonizacion, se definan los procedimientos parala delegacion
y se mantenga un espiritu de innovacién para conseguir procedimientos
mas efectivos, en cada caso superando los modelos existentes.

El trabajo conjunto y la armonizaciéon con los donantes méds compro-
metidos en el proceso de alineamiento y armonizacién, asi como la de-
legacion de la gestion de la ayuda.

Condiciones para aprovechar esta oportunidad:

* Reducir el ndmero de acciones que no estén integradas con las de otras
cooperaciones bilaterales o multilaterales.

+ Pasar de las iniciativas de simple “coordinacién” a las de armonizacién de
manera que las acciones se integren simultdneamente con el mayor nimero
posible de cooperaciones bilaterales y agencias interesadas en cada caso.

* Definir los criterios y procedimientos para las operaciones de coope-
racion delegada.

* Mantener un espiritu de innovacién para conseguir procedimientos mas
efectivos en cada caso superando los modelos existentes.

Oportunidad 3: Los espacios de éxito de la Cooperacién Espafiola en
algunos paises de renta media son una oportunidad para promover la
concentracion de recursos en ellos, siempre que se apliquen los princi-
pios de alineamiento y armonizacidn, se renuncie a la expansion sin
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garantias de efectividad y se utilice un enfoque ligado la defensa de los
derechos humanos como garantia de coherencia.

Aprovechar los espacios de cooperacion en los que la cooperacién espa-
nola ha acumulado un valor anadido para concentrar en ellos la ayuda.
Condiciones para aprovechar esta oportunidad:

+ Aplicar los principios de alineamiento y armonizacién en los dmbitos
de mayor éxito de la cooperacion espafiola.

+ No abrir nuevos caminos hasta sistematizar y analizar la experiencia ad-
quirida. Los aumentos presupuestarios pueden ser invertidos en lineas
de accidn ya existentes, potencidndolas, mds que en expandir las accio-
nes geografica, sectorial o institucionalmente.

* Aprovechar especialmente los enfoques ligados a la defensa de los de-
rechos humanos como garantia de coherencia.

Oportunidad 4: La presencia de Espana en organismos multilaterales
puede ser palanca para impulsar los principios de la Declaracién de
Paris en Paises de Renta Media, informando y capacitando a los profe-
sionales espaiioles integrados en ellos y aplicando mecanismos para la
efectividad de la ayuda en el mismo pais socio.

Emplear la presencia en los érganos de decision de los organismos mul-

tilaterales técnicos y financieros y las iniciativas espanolas de fortaleci-

miento de estas instituciones, para impulsar los principios de la Decla-

racion de Paris en asociacién con los donantes mas comprometidos.
Condiciones para aprovechar esta oportunidad:

+ Informar y capacitar a los representantes espanoles en estos organismos.

* Aplicar mecanismos de armonizacién con los organismos multilatera-
les en los paises socios.
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Oportunidad 5: El Consenso Europeo de Desarrollo sobre la coordi-
nacion, coherencia y complementariedad de la ayuda siempre que se
adapte en cada lugar a las condiciones reales de la cooperacion para
el desarrollo y a los contextos de los paises de renta media.

Aplicar los principios del consenso europeo sobre coordinacién, cohe-
rencia y complementariedad de la ayuda.
Condiciones para aprovechar esta oportunidad:

+ Difundir el texto y establecer metas relativas a su aplicacién en cada
pais.

+ Diferenciar entre las acciones coyunturales en respuesta a demandas
puntuales, de dimensién limitada, de los programas de cooperacion pro-
piamente dichos.

« Participar activamente en los procesos de coordinacién, complemen-
tariedad y coherencia promovidos por la Comisién de la UE, aplicando
el c6digo de conducta al respecto.

Oportunidad 6: El papel de la cooperacion espaiiola en la construcciéon
de consensos nacionales en los paises socios, a través del apoyo a la pro-
mocion del didlogo politico y del didlogo social.

Favorecer y apoyar los esfuerzos para construir consensos nacionales en
los paises socios donde la cooperacién espaiiola tiene presencia en otros
poderes del Estado y relacién con los partidos politicos.

Condiciones para aprovechar esta oportunidad:

+ Actuar siempre en la promocién del didlogo politico y el didlogo so-
cial, incluyendo al mayor ntiimero posible de actores nacionales e inter-
nacionales interesados en el proceso.

Oportunidad 7: La promocién de buenas précticas para la eficacia de
la ayuda en las instancias de desarrollo municipal y local o microregio-
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nal, donde ya se trabaja. En el otro polo, promover las mismas buenas
practicas en el apoyo a sistemas de integracion, que puedan resultar un
incentivo para los paises de renta media

Aprovechar la fuerte inversion en desarrollo local de la cooperacion es-
panola para fomentar el didlogo entre los poderes centrales y locales
con respecto al alineamiento y armonizacién de la cooperacién y ana-
lizar la oportunidad de promover acuerdos de buenas practicas y prin-
cipios basicos entre ellos. En el otro polo territorial, promover las bue-
nas practicas para la efectividad de la ayuda en el marco de Programa
de Cooperacion Regional con Centroamérica.
Condiciones para aprovechar esta oportunidad:

+ Crear modelos de alineamiento y armonizacion con base territorial ajus-
tados a cada caso, sobre los principios de efectividad de la ayuda.

« Establecer c6digos de conducta o manuales de buenas practicas sobre
el terreno y adecuados a cada caso, compartidos con otras cooperaciones
multilaterales y bilaterales y también con la cooperacién descentralizada.

Oportunidad 8: Aprovechar las iniciativas innovadoras surgidas del dia-
logo con algunos socios de renta media, como El Salvador, para impul-
sar, junto con ellos, la agenda de Paris en este tipo de paises.

Condiciones para aprovechar esta oportunidad:

* Apoyar la sistematizacion y difusion de la experiencia de paises de renta
media como El Salvador, que puedan resultar tiles para otros socios y
donantes.

Oportunidad 9: El espacio iberoamericano sin marcar la agenda y apli-
cando la l6gica de los principios de Paris.

Aprovechar el espacio iberoamericano para promocionar el didlogo sur—sur.
Condiciones para aprovechar esta oportunidad:
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+ Financiar el didlogo sin marcar la agenda para contribuir a que sea un
auténtico didlogo sur—sur.

+ Aplicar a las acciones de cooperacion del espacio iberoamericano la
l6gica de los principios de Paris con un desarrollo propio que establezca
pardmetros para una cooperacion efectiva entre los paises de la zona.

Oportunidad 10: La promocidén de las asociaciones entre ONGD espa-
nolas y del pais socio de renta media para una mayor y mejor partici-
pacion en los procesos relativos a la efectividad de la ayuda.

Promover las asociaciones entre ONGD espaniolas y organizaciones lo-
cales de la sociedad civil para una mayor y mejor participacién en los pro-
cesos relativos a la efectividad de la ayuda.

Condiciones para aprovechar esta oportunidad:

* Promover la informacién y debate sobre los procesos de efectividad de la
ayuda en el 4mbito de la sociedad civil en los paises socios y en Espana.

* Definir los espacios de participacion efectiva de la sociedad civil en las

fases de formulacion, ejecucién y evaluacién de las politicas de desarro-
llo, asi como los mecanismos de financiacién de las mismas.
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