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Rcsumen

La finalizacion de la guerra fria presenta una oportunidad especial
para reformular la politica externa de Lstados Unidos, asi como los progra-
mas de ayuda exterior, para hacer frente a las necesidades de un mundo en
proceso de cambio. lasta la fecha, el gobierno de Estados Unidos ha hecho
poco mds que afinar algo las politicas y los programas disefiados para un
clima bipolar. El siguiente estudio de la ayuda actual del gobierno estado-
unidense a Ll Salvador ofrece algunas alternativas. En especial, ilumina la
manera como esos programas de ayuda pueden promover o entorpecer el
proceso de reconstruccion y reconciliacion en aquellos paises que fueron

campos de batalla de la guerra fria.

Cicntos de miles de salvadoreiios... fucron cn cl
pasado objetivo dc nuestros csfuerzos de
contrainsurgencia. Ellos asocian al gobiemo dc
El Salvador, su Fucrza Armada, ¢ incluso nucs-
tros propios programas dc ayuda, con una batalla
por los corazoncs y las menies de la poblacién
que ya termind. Debemos tener cuidado para
que nuestros csfuerzos por ayudar respondan a

la muy comprensible suspicacia de los poblado-
res y para que los programas aprovechen los es-
fuerzos de las organizaciones locales por proveer
de servicios fundamentales a aquellas zonas
donde no hubo prescncia gubcmamental duranic
muchos afios (Robert Torricelli, represcntante
del Partido Dcmécrata por el estado New
Jersey).

Informe investigativo del Proyecio para monitorear la cooperacién externa, Washington, diciembre de 1992.
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En resumidas cuentas, AID no ha logrado reorientar los programas creados
en tiempo de guerra a la nueva situacion de postguerra.

1. La ayuda exterior de Estados Unidos y El
Salvador después de la guerra fria

La finalizacién de la guerra fria le proporciona
al gobiemo de Estados Unidos nuevas oportunida-
des y nuevos retos para formular su politica exte-
rior de cara el tercer mundo. Uno de los retos mas
grandes es buscar la mejor manera de promover la
reconstruccién y la reconciliacién en aquellos pai-
ses donde se libraron las batallas geopoliticas de la
era anlerior, una situaciéon que complicé y recru-
decié los conflictos domésticos existentes.

El reto de la reconstruccién no sélo requiere un
compromiso financiero internacional, sino también
nuevas actitudes de parte de todas las partes en
conflicto. Para esto es necesario adoptar un espiri-
tu de avenencia, mediante el cual puedan sanarse
heridas del pasado y reconstruir la sociedad para
que éslas puedan responder a las necesidades sen-
tidas de sus ciudadanos. La reconstruccion debe
contribuir a resolver y no a enterrar la problemati-
ca engendrada en primer lugar por el conflicto, en
especial por la violacién sistemética de los dere-
chos humanos fundamentales, y por la falta de es-
pacios para una participacién politica y econémica
amplia. Las soluciones dcfinitivas deben provenir
de cada sociedad de postguerra, pero las organiza-
ciones internacionales que contribuyen a la re-
construccién asumen una responsabilidad especial
para fomentar y no restringir el espiritu de recon-
ciliacién,

La situacién en El Salvador representa un caso
de prueba para el gobiemo de Estados Unidos,
como también para la comunidad internacional, en
cuanto al apoyo a la reconstruccién. El gobiemo
de Estados Unidos fue uno de los protagonistas
claves en este conflicto, en el que mds de 70 mil
salvadorefios perdieran la vida. Si el gobiemo de
Estados Unidos lograra desempefiar un papel posi-
tivo en la reconstruccién de una sociedad més ar-
moniosa y justa en El Salvador, este seria un exce-
lente augurio sobre nuestra capacidad para promo-
ver la paz en nuestro mundo de postguerra fria. A
ningin otro pais después de Vietnam, el gobierno
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de Estados Unidos le ha proporcionado tantos re-
cursos en una situacion de guerra (casi 6,000 mi-
llones de délares en ayuda militar y no militar);
asimismo, serdn pocos los casos cn los que invier-
ta méas en la paz'. Nuestra prcocupacién sobre la
cooperacion externa radica en que, en el futuro, la
inversién sea canalizada de manera que promucva
una paz verdadera y duradera.

Debemos reconocer desde ¢l principio, que
para el gobiemo de Estados Unidos no serd una
tarea facil implementar una politica de reconcilia-
cién, después dec haberse identificado por mucho
tiempo con una de las partes del conflicto salvado-
refio. Las agencias y los representantes cstadouni-
denses no so6lo deberan adoplar perspectlivas nuc-
vas, sino que también deberdn sobreponerse a la
hostilidad y a la desconfianza de muchos salvado-
refios que fueron dafiados por cl gobicrno salvado-
refio, hayan o no apoyado directamente al FMLN.
La agencia estadounidense para cl desarrollo inter-
nacional (AID) dcbe cxperimentar una transforma-
cién interna radical para converlirse dc una agen-
cia ejecutora de programas de contrainsurgencia
durante la guerra en una agencia capaz de dirigir
el esfuerzo del gobierno de Estados Unidos en la
reconstruccién de El Salvador.

Una forma evidente para ascgurar la rcalidad y
la percepcién de un eslucrzo no partidario de parte
de Estados Unidos, es hacer consullas amplias tan-
to dentro como fuera de El Salvador. Esto signifi-
ca consultar cuidadosa y continuamenic a una am-
plia gama de grupos dentro del pais. También sig-
nifica trabajar en forma coordinada con otras
agencias donantes a nivel bilateral y multilateral.
Este es un paso imperalivo, si cs quc el gobicrno
de Estados Unidos busca compartir con la comuni-
dad internacional la carga [inanciera para ayudar a
Centroamérica.

La firma de los acuerdos de paz, el 16 dc cncro
de 1992, marcé el primer paso dramatico hacia la
resolucién de una década de guerra. Sin embargo,
la guerra civil en El Salvador fue el resultado de
un abismo que sélo, se ha profundizado con la vio-
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lencia y que no puede ser suprimido tinicamente
con un tratado. La guerra generd una polarizacién
1al que cl pais sc dividié no sélo ideolégicamente,
sino también territorialmente. Durante difcrentes
ctapas dc la guerra, ¢l gobicmo tuvo poca o ningu-
na presencia administrativa en un area que llegé a
comprender hasta la tercera parte del territorio na-
cional. En consecuencia, algunas comunidades es-
tablecicron organizaciones administrativas y poli-
ticas independicnics, quc muchas veces coincidie-
ran con la perspectiva del FMLN. Dichas organi-
zaciones se encuentran dentro de un dmbito am-
plio de actividades no gubernamentales y popula-
res que, en la actualidad, cxigen desempefiar un
papel primordial en ¢l proceso de reconstruccién
de El Salvador.

Un asunto especialmente dificil es cémo hacer
efectiva la autoridad del gobierno local en estas
antiguas zonas de conflicto, respetando simulti-
neamente el papel histérico desempefiado por las
organizaciones populares y no gubernamentales
existentes. El plan de reconstruccién nacional, por
medio del cual la AID estd canalizando la mayor
parte de su ayuda, estd enfocado de manera espe-
" cial y especifica a dichas zonas ex conflictivas. Si
no se encuentra la manera de garantizar a los resi-
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dentes de dichas zonas un papel activo en la deter-
minacién y entrega dc la ayuda, ¢s improbable que
los recursos sean bicn cmpleados, la desconfianza
continuard y la rcconciliacién s¢ estancard. La
guerra fuc librada a nivel local. Por lo tanto, en
esc mismo nivel debe conquistarse la paz.

Por ¢so, nuestro andlisis se centra en la recons-
truccién a nivel local y en el papel que AID estd
jugando. Nuestras conclusiones, resultado de mas
de cicn entrevistas en zonas ex conflictivas y en la
capital, nos llevan a cuestionar la disposicién y la
capacidad de AID para hacer frente al reto de la
reconstruccién. El programa “Municipalidades en
accion” es el mecanismo principal de AID para oir
la voz de los beneficiarios sobre el uso de los fon-
dos. Aunque esle programa tiene potencial para
resolver algunas necesidades concretas y para pro-
mover la democracia local, no se ha convertido en
el medio flexible y rapido que la situacién de post-
guerra exige. Ya sea por razones burocréticas o
ideolégicas, hasta la fecha, AID no se ha relacio-
nado con una serie de organizaciones no guberna-
mentales y populares, ni ha exhortado al gobierno
salvadoreiio a hacerlo. Este es el momento para
cambiar de direccién y si no se¢ aprovecha debida-
mente, se va a echar a perder una oportunidad his-
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érica para reunificar a la socicdad salvadoreiia.

No sélo es cuestionable la calidad de ayuda
que recibe El Salvador, sino también la cantidad.
El 2 dc abnl de 1992, dos meses después de la
firma dc los acuerdos de paz, ¢l Congreso de Esta-
dos Unidos aprobd una lcy quc compromete 250
milloncs de délares en los préximos cinco afios.
Este dincro csta destinado para el proyecto de paz
y recuperacion nacional de AID. Esta cantidad no
cs adicional a los compromisos anuales adquiridos
con antcrioridad, sino que es una redefiniciéon de
los fondos ya dcstinados para AID en El Salvador,
para los afios fiscalcs dc 1992 a 1997. A ese fondo
ya aprobado sc¢ podrian afadir otros adicionales
solicitados por ¢l Congreso. La mayor parte del
dinero serd desembolsado en los dos préximos
afios; después, el nivel anual de la ayuda se redu-
cird drasticamente. El mensaje transmitido por
AID en El Salvador es que estd “preparando la
retirada”, por lo tanto, su intencién principal es
servir como catalizador para otras agencias donan-
tes, como podrian ser el Banco Mundial, el Banco
Interamericano de¢ Desarrollo o los gobiernos de
otros paiscs.

En vista de la problemdtica interna actual de
Estados Unidos, mdas el creciente déficit fiscal,
este no es el momento propicio para que el gobier-
no de Washington se precocupe mucho por los pro-
blemas de¢ otros paises. En los dltimos meses, el
posible compromiso intcrnacional de Estados Uni-
dos ha sido erosionado por el fragil apoyo del pue-
blo norteamericano a la ayuda exterma y por su
exigencia para que su gobierno solucione primero
los problemas intemos. Incluso los partidarios de
la ayuda extema han criticado los programas exis-
tentes, especialmente los financiados por AID, que
administra casi la mitad del presupuesto total de
16,000 millones de ddlares de la ayuda externa.
Las criticas principales se refieren a la mala admi-
nistracién, al fraude y a la falta de direccién. Va-
rios grupos de empresarios citan los largos trami-
tes burocriticos y exigen la descentralizacién de
los programas de ayuda. Las organizaciones no
gubernamentales critican lo estricto de las condi-
ciones impuestas a los paises receptores y la falta
de atencién al medio ambiente y a las necesidades
sentidas para el desarrollo de los pobres. Los sin-
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dicatos estadounidcnses recienlemente acusaron a
AID de utilizar el dinero de los contribuyentes
para subsidiar la reubicaciéon de empresas nortc-
americanas en los paises centroamericanos donde
se paga poco al trabajador. Por lo tanto, es eviden-
1c la necesidad urgente de hacer evaluacién de las
prioridades actuales de la ayuda, recogiendo las
criticas y eliminando los programas ineficaces que
se caracterizan por ¢l derroche. Es indudable que
si la cantidad total de la ayuda cxterna se va a
reducir, ésta debe tener una direccion més clara.

El gobierno de Estados Unidos ha invertido ya
una gran cantidad de dinero en El Salvador; hacer
ahora una inversién significativa cn la paz ayuda-
ria a garantizar que no se tenga que volver a inver-
ur en la guerra. Un recorle més paulatino dc la
ayuda en base a un nucvo planicamiento del pro-
grama, dirigido a un desarrollo que beneficic a una
base amplia, scria una cstratcgia mcjor para Esta-
dos Unidos. Casi lodos los entrevistados, desde los
alcaldes a los agricultores, expresaron su preocu-
pacién por la percepeidn que tenen de que Esta-
dos Unidos esta perdiendo interés politico y eco-
némico en El Salvador. En palabras de un ciuda-
dano, “Estados Unidos estuvo presente en liempo
de guerra, ;dénde est ahora en tiempo de paz?”.

En las paginas que siguen analizaremos prime-
ro los acuerdos de paz y la voluntad del Congreso
estadounidense en relacién con la ayuda para El
Salvador. A continuacién, en un resumen, presen-
tamos nuestras conclusiones y recomendaciones,
fijindonos de modo especial en la participacién
popular en la reconstruccién y en el papel desem-
peiiado por AID en esta area, primero, a nivel na-
cional y luego a nivel local, a partir del programa
“Municipalidades en accién”.

2. Los acuerdos de paz y la voluntad del Con-
greso de Estados Unidos

La ayuda de Estados Unidos a El Salvador su-
braya un viejo problema de muchos afos: la falta
de una vigilancia continua y eficaz del programa
de ayuda externa por parte del Congreso de Esta-
dos Unidos. Algunos de los factores que han con-
tribuido a la existencia de grandes discrepancias
entre la formulacién y la implementacién de la po-
litica de ayuda externa, son la resistencia del 6rga-
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no ejecutivo a que el Congreso se inmiscuya en
los detalles de la administracion de AID, la falta
de recursos del Congreso para realizar estudios de
campo, la falta de consenso entre los congresistas
sobre las politicas y la falta de una atencién soste-
nida.

Desde hace varios afios el Congreso estadouni-
dense ha querido utilizar la ayuda externa para ha-
cer avanzar el proceso de paz en El Salvador. El
objelivo mas importante para la politica estadouni-
dense, establecido en la Ley de apropiacién de
fondos para operaciones en el exterior para el afio
fiscal 1993 (FY 1993 Foreign Operations
Appropiations Bill), aprobada tanto por la Camara
dc Representantes como por ¢l Senado, es “apoyar
la reconciliacion y reconstruccién nacionales se-
gun lo establecido en los acuerdos de paz firmados
en México, el 16 de enero de 1992, y a los acuer-
dos suscritos posteriormente relativos a la
implementacién de dichos acuerdos’. Ademis, el
“lenguajc del informe” (report language) que res-
palda la versién de la mencionada ley aprobada
por la Camara de Representantes, hace notar la si-
guicnte inquietud del Congreso: “los acuerdos de
paz dcben ser cumplidos, y la continuacién de la
ayuda estadounidense estd ligada de forma integral
a dicho cumplimicnto™.

Los articulos dc los acuerdos de paz que hacen
referencia al plan de reconstruccién nacional no
otorgan un papel dc *““co-gobiemo” a las organiza-
ciones comunitarias ni al FMLN, pero tampoco
otorgan al gobicrno salvadorefio la prerrogativa
absoluta para dcsarrollar unilateralmente el plan.
En cl Capitulo 5, Articulo 9, de los acuerdos se
establece que el gobicrmo de El Salvador debia
presentarle el plan al FMLN dentro de los treinta
dias siguientes a la [irma dcl ccse del fuego *“con
la finalidad que las recomendaciones y sugeren-
cias del FMLN sean tomadas en cucnta, al igual
que la de los diferentes sectores de la vida nacio-
nal, a manecra que dicho plan refleje la voluntad
colcctiva del pais”. Por lo tanto, se contemplaba al
menos que la formulacién del plan de reconstruc-
cién recogiera las opiniones de loda la gama de
aclores sociales y politicos.

Los acuerdos de paz también reconocen el pa-
pel histdrico y actual que dcsempeiiaron y desem-
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pefian algunas organizaciones no gubernamentales
en las zonas ex conflictivas en la seccién que re-
gula la restauracién de la administracién publica:
“El restablecimiento de la administracién piblica
no menoscabard la existencia ni el funcionamiento
de las organizaciones no gubernamentales de ca-
ricter cultural, econémico o social establecidas en
las zonas conflictivas. Dentro del proceso de paz y
reconciliacién, se mantendrdn canales apropiados
entre dichas organizaciones y las autoridades co-
rrespondientes, con el apoyo de ONUSAL™. Por
lo tanto, los acuerdos de paz, tanto implicita como
explicitamente, expresan que la reconciliacién y la
reconstruccién dependen de la comunicacién y la
biisqueda de consenso entre lodas las partes e ins-
tituciones.

No obstante las ambigiiedades que puedan
contener los acuerdos de paz, la voluntad del Con-
greso esta definida con mayor claridad. Por ejem-
plo, el “lenguaje del informe” aprobado por la Ca-
mara en respaldo a la ley para el afio fiscal de
1993 hace referencia especifica a la necesidad de
consultar ampliamente sobre el uso de los fondos
para la reconstruccién: “Al comité le inquieta la
implementacién del plan de reconstruccién nacio-
nal y en particular que los mecanismos para su
realizacién incluyan la consulta con los grupos
afectados. Deben utilizarse al méximo los meca-
nismos que han sido establecidos para evaluar los
diversos programas y para resolver cualquier dis-
puta™,

La versién de la mencionada ley, aprobada por
el Senado, incluye un “lenguaje del informe” que
enfatiza con mucha mayor fuerza la necesidad de
mirar hacia el futuro, al otorgar ayuda para la re-
construccién de El Salvador, lo que implica la in-
clusion integral de las “organizaciones comunita-
rias y de las organizaciones no gubernamentales
nativas existenies” en el programa de ayuda:

El comité espera que el gobiemo implemente
los programas de asistencia en coordinacion
con los programas de reconstruccién y reconci-
liacion de Naciones Unidas. El comité desea
que AID consulte con todos los participantes
en los procesos politicos y econémicos, entre
ellos las organizaciones no gubermmamentales,
en cuanto al uso que deba darse a la asistencia,
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y decberd asegurarse de que se implementen
programas que encaren las necesidades funda-
mentales de los pobres. Las organizaciones no
gubernamentales nativas y las organizaciones
comunitarias existentes deben ser consultadas
y utilizadas en el disefio, la implementacion y
la evaluacion de los proyectos de reconstruc-
cion y desarrollo en las zonas ex conflictivas.

El comité sosticne quc para que El Salvador
disfrute de una paz. duradera, los salvadorefios
cmpobrecidos que viven en zonas rurales y ex
conflictivas dcben recibir ayuda inmediata y
sustancial. El comité espera que se utilicen los
fondos de apoyo cconémico y ayuda para el
desarrollo para financiar proyectos cn las men-
cionadas zonas. Dichos fondos deben ser utili-
zados para las nccesidades humanas bdsicas
como son la salud (incluyendo la ayuda a las
personas lisiadas durante el conflicto), la vi-
vicnda, la cducacidn, la agricultura y la capaci-
tacién vocacional, y que deben ser canalizados
por medio de las organizaciones no guberna-
mentales nativas al mdximo grado practica-
ble...

...(La notificacién dcl Congreso sobre ¢l de-
sembolso de fondos de apoyo econdmico) rela-
cionados a proyectos en las zonas ex conflicli-
vas... debe incluir también la informacién que
describa los esfuerzos realizados por AID para
consultar con los rcprescentantes locales y las
organizacioncs no gubcrnamentales nativas
quc ticnen expericncia operaliva en materia de
disciio, implcmentacién y evaluacién de los
proyectos®.

Las lcycs provenicntes del Congreso, entonces,
cspecifican claramente que la ayuda estadouniden-
sc dcbe ser utilizada scgiin los acuerdos de paz y
cstipula que AID debe consultar y utilizar una am-
plia gama dec grupos dentro del pais. Dado que el
patrén tradicional dc la ayuda de Estados Unidos
dc cntregar dicho aporte a una de las partes en
confllicto llcva més de una década de vigencia, que
AID amplie sus opcraciones en los términos esla-

blecidos por el Congreso s6lo podra ser posible si
la opinién piblica muestra interés y preocupacién
de una manera continua.

3. Conclusiones y recomendaciones

En esla seccién presentamos un resumen de las
principales conclusiones que resultaron de la in-
vestigacién de campo que hemos hecho. Com-
prenden tanto el programa “Municipalidades en
accién” como también el marco mdis general de la
reconstruccién. Estas conclusiones estan respalda-
das por los datos obtenidos en el trabajo de campo
de los investigadores adscritos al plan de recons-
truccion nacional en las zonas de Suchitoto, Villa
Victoria (incluyendo la comunidad de la repobla-
cién de Santa Marta), Chalatenango, Berlin, y las
municipalidades del norte de San Salvador,
Apopa, Guazapa y Nejapa, y por entrevistas reali-
zadas en San Salvador con {uncionarios de AID,
dc la Secretaria de Reconstruccién Nacional del
gobiemo, de las organizaciones no gubermamenta-
les, de los organismos internacionales como la Mi-
sion de Observadores de las Naciones Unidas en
El Salvador (ONUSAL) y del Programa para De-
sarrollo de las Naciones Unidas (PNUD), de las
agencias donantes bilaterales y del equipo de re-
construccion del FMLN.

3.1. Principales observaciones sobre el papel
desempenado por AID, “Municipalidades
en accion” y el gobierno salvadoreno

En primer lugar, AID no ha acatado la volun-
tad del Congreso al no rctar con suficiente [ucrza
al gobiemo de El Salvador para que adopte nucvas
politicas inclusivas, que comprendan al pucblo di-
vidido. En el peor de los casos, AID ha accedido
conscienlemente a cicrtas accioncs lomadas por la
Secretaria de Reconstruccién Nacional y cl partido
ARENA, las cualcs socavan los objelivos de am-
plia participacién, establecidos cn los acucrdos de
paz. Hasta ¢l momento, AID no ha respondido de
forma flexible y rdpida a las neccsidades dc la re-
construccion. En resumidas cucntas, AID no ha lo-

Hacer ahora una inversion significativa en la paz
ayudaria a garantizar que no se tenga que volver a invertir en la guerra.
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grado reorientar los programas creados en tiempo
de guerra a la nueva situacién de poslguerra.

El programa *“Municipalidades en accién”, ci-
tado tanto por AID como por ¢l gobierno salvado-
refio, como ¢l mecanismo principal para garantizar
la participacién dc los sectorcs populares en el
plan de reconstruccion, no responde a dicho reto.
Si bicn, por un lado, “Municipalidades en accién”
promueve la participacién de manera muy limita-
da, AID sc ha resistido a los esfuerzos de las co-
munidades por ampliar su poder para tomar deci-
sioncs. Por c¢jemplo, AID no ha apoyado, y en un
caso especifico ha resistido, los intentos de la co-
munidad para ampliar el modclo “Municipalidades
en accion” de modo que incluyese un nuevo meca-
nismo para tomar decisiones, ¢l Comité municipal
de reconstruccion.

En ¢l caso dc Suchilolo, se dice que AID ates-
ligud y participd en las presiones ejercidas en con-
tra dcl alcalde por su participacion en el mul-
tipartidario Comilé de rcconstruccién municipal.
Entrc las mcdidas de presidn cjercidas estaba la
amcnaza dc cortarle los fondos de un proyecto fi-

nanciado por AID. Aunque AID se retracté poste-
riormente de estas acciones, éstas enfriaron el pro-
ceso de busqueda de consenso que habia estado
avanzando en la regién. La continuada falta de
apoyo de AID al comité de reconstruccién munici-
pal de Suchitoto es notable de modo especial, ya
que dicho comité representa tal vez el modelo mis
inclusivo de participacién local que haya surgido
desde el inicio del periodo de reconstruccién. El
alcalde de Suchitoto, miembro del partido ARE-
NA, en una entrevisla, en noviembre de 1992, ex-
presé su frustraciéon permanente porque se menos-
preciaban los esfuerzos bipartidistas de la comuni-
dad: “La Secretaria de Reconstruccién Nacional,
COMURES y AID no quieren ver que Suchitoto
se convierta en una autosolucién para una munici-
palidad. Ellos pretenden mantener la centraliza-
cién”,

En la comunidad de Santa Marta, el proceso
para establecer la confianza que AID decia estar
siguiendo se puso en peligro, cuando no se consul-
té6 adecuadamente con la poblacién sobre la
implementacién del proyecto de infraestructura
para asegurar que éste beneficiard a la comunidad
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y no solo a los habilantes mas adinerados. Dado
que la misma AID citaba su trabajo en dicha co-
munidad como un ejemplo de su habilidad para
trabajar cn las zonas dondc la mayoria de la pobla-
cién apoya al FMLN, sus dcficicncias han tenido
repercusioncs mas alla de dicha comunidad.

Aunque AID ha canalizado algunos fondos por
medio dec organizacioncs no gubcrnamentales que
representan a la poblacién en zonas ex conflicti-
vas, ¢l monto es insignificantc cn comparacion
con lo que han recibido las organizaciones no gu-
bernamentales que tradicionalmente han recibido
fondos dec AID. El argumento que ésta aduce cn el
sentido de que las primeras organizacioncs no rc-
Gnen requisitos técnicos indispensables como el
mancjo de sisicmas contables, podria desvanccerse
si sc les proporcionaran fondos para capacitarlas
administrativamente. Aunque un informe reciente
dc la Oficina dc Contabilidad General del gobicr-
no dc Estados Unidos afirma que esos programas
dc asistencia para capacitacién existen, el esfucrzo
cn csa direccién por parte de los grupos financia-
dos por AID ha sido minimo. Contrariando cl cs-
piritu de reconciliacién de la ctapa de de postguc-
ra, AID parcce continuar aplicando su patrén dc
trato discriminatorio hacia las organizacioncs no
gubermamentales.

Los representantes de las organizacioncs
multilaterales han cxpresado su preocupacién por
la identificacién de AID con cl gobicrno y las difi-
cultades derivadas dc csa identificacion para cum-
plir con su mandato o por lo mcnos para dar la
aparicncia de imparcialidad cn cl proccso de re-
construccién. Por cjemplo, un dircctivo del pro-
grama dc asistencia del gobicrmo canadicnsc criti-
c6 a AID por no premiar la busqueda dc consenso
dentro de las comunidadcs cn las que trabaja y por
no haber superado sus actitudes dec gucrra [ria.
Adcmis, AID no parecc cstar cooperando con cl
maximo dc sus posibilidades con las organizacio-
ncs multilatcrales y con otras agencias donanics
bilatcralcs.

AID no ha apoyado cl pleno cumplimicnto de
las provisiones dc los acucrdos de paz cn lo que sc
relicre a créditos para comprar licrras y para la
produccién agricola dc los cx combaticntes y po-
bladores dc las antiguas zonas conflictivas. Por
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cjemplo, los programas financiados por AID y ad-
ministrados por ¢l gobierno de El Salvador al co-
menzar la primera ¢poca de siembra después de la
firma de los acucrdos, impusieron condiciones que
excluycron a la mayoria de los pobladores dc las
zonas c¢x conflictivas. Al final, AID descmbolsé
apenas cl 10 por cicnto dc los fondos disponibles
para créditos. Asimismo, respaldé la decision del
gobicrno salvadorefio de prohibir cl crédito para
comprar ticrra cn forma coopcrativa, violando asi
los acucrdos de paz.

Los [uncionarios de AID no reconocen que son
percibidos negativamente por muchos habitantes
dc las zonas ex conflictivas dondc opera la Secre-
taria dc Reconstruccion Nacional. La Sccrelaria
fuc asumida por CONARA, la agencia responsa-
ble de la restauraciéon de los servicios publicos a
las zonas confliclivas durante la gucrra, quc mu-
chas veces cmprendid acciones civico-militarcs
junto con la Fucrza Armada. Al canalizar los fon-
dos por mecdio dc CONARA durante la guerra y
cn la acwalidad, cn ¢l periodo de reconstruccion,
es incvilable asociar la contribucién de AID a la
rcconstruccion con la contrainsurgencia. Esta in-
habilidad para reconocer ¢l impacto de las politi-
cas dcl pasado simboliza la incapacidad dc la
agencia para adaplarsec a una nucva situacién dc
postgucmra, de mancra quc pucda responder a la
inquictudes dc la poblacion. La investigacién de
campo cnconiré que mucha gente aidn sc reficre a
la Sccretaria como CONARA. En Berlin, cn
Apopa y cn otras zonas, la poblacion no tenia co-
nocimiento de “Municipalidades cn accién” como -
lal, sino quc sc relerian al programa simplemente
como “CONARA”.

En scgundo lugar, el programa “Municipalida-
des en accion”, a la vez que cucenta con elementos
positivos 'y con un potencial muy bueno, tiene fa-
llas operativas y conceptuales que limitan su efec-
tividad.

Lo positivo dcl proccso del cabildo abierto exi-
gido por “Municipalidades cn accién” cs que au-
menta ¢l grado polencial de responsabilidad dei
alcalde hacia los pobladores al establecer un foro
periédico para que ¢stos cxpresen sus inquictudes.

Sin cmbargo, cl cabildo abicrlo, asi como lo
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concibe el programa “Municipalidades en accién”,
ofrece oportunidades muy limitadas para la parti-
cipacion de la ciudadania. Los pobladores pueden
repreSentar propuestas nuevas para proyectos, pero
no desempefian ninguin papel en la seleccion,
implementacién y vigilancia de éstos. Como sefia-
16 un dirigente gremial de Apopa, “su politica es
de sélo darle a la comunidad uno o dos minutos de
participacién mis tener que hacer solicitudes es-
critas”. Sin embargo, AID y CONARA evaliian al
alcalde y el éxito de la promocién de la participa-
cién popular por medio de “Municipalidades en
accién” en base al nivel de asistencia y la frecuen-
cia de los cabildos abiertos.

AID sostiene que el proceso de cabildos abier-
tos, inspirado por “Municipalidades en accién”,
conducira al florecimiento de la democracia local.
Sin embargo, la realidad indica que con la estruc-
tura que tiene actualmente, no va mucho mas alla
de la simple apariencia de participacién democra-
tica sustancial. En segundo lugar, el grado al que
AID y el gobiemo de El Salvador intentan limitar
la participacién de los ciudadanos en la toma de
decisiones en los cabildos abiertos, asi como las
presiones en contra de formar comités municipales
de reconstruccién, reducirdn ain més la efectivi-
dad de “Municipalidades en accién” en su labor de
promover la democracia local.

Los alcaldes reclaman continuamenie que su
credibilidad se ve minada cuando los proyectos no
se completan debido al bajo nivel de fondos pro-
porcionado por ‘“‘Municipalidades en accién”, a lo$
atrasos burocraticos en el desembolso de dichos
fondos y a las deficiencias de los presupuestos de
CONARA. Nuestra investigacion encontré proble-
mas de esta naturaleza en por lo menos seis de las
siete zonas estudiadas. Los alcaldes de Berlin,
Chalatenango, Apopa y Suchitoto, el tesorero mu-
nicipal de Nejapa y los habitantes de Villa Victo-
ria y de otras zonas enfatizaron estos problemas en
las entrevistas. El alcalde de Apopa, por ejemplo,
sostuvo que en junio de 1992 aiin estaba esperan-
do el desembolso de fondos de “Municipalidades
en accién” correspondientes a 1990. El desconten-
to con los proyectos es tan agudo que, en algunos
casos, los alcaldes han pospuesto la realizacién de
cabildos abiertos para evitar que se les critique en
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publico. La alcaldesa de Chalatenango lo expresa
de la siguiente manera: “la gran propaganda de los
medios nos hace sentir como ladrones. Como ha-
cen grandes anuncios de fondos y nos dan poco”.

Algunos proyeclos de “Municipalidades en ac-
cién” fueron elogiados por los pobladores benefi-
ciados, tanto por su impacto en cuanto a generar
empleo en el corto plazo, como por la infraestruc-
tura creada o reparada. Sin embargo, muchos resi-
dentes y alcaldes critican ¢l hecho de que los fon-
dos de “Municipalidades cn accion” se limitan a
proyectos estructurales, pues para cllos los proycc-
tos de desarrollo merecen una prioridad més alta.
Los criterios para la seleccién de proyectos no
pueden ser alterados por los cabildos abicrtos, ya
que éstos han sido dictados por AID en el manual
dc procedimicntos de “Municipalidades en ac-
cién”.

Las comunidades rurales informan que cl pro-
ceso de “Municipalidades cn accién” no ofrece los
canales adecuados para mantener informada a las
comunidades de las dccisiones tomadas por las au-
toridades durante las diversas etapas de implemen-
tacién del proyecto. La mayoria de la gente desco-
noce su derecho a pedir los informes financicros
de los proyectos de “Municipalidades ¢n accion”,
los cuales se¢ encuentran archivados cn las alcal-
dias. Por lo tanto, existe poca participacién ciuda-
dana en el control de la ejecucién de estos proycc-
los. La gente no se estd valiendo de este supucsto
mecanismo de participaciéon comunitaria.

En tercer lugar, por lo general, el gobierno de
El Salvador, los alcaldes y dirigentes del partido
ARENA no han logrado promocionar vigorosa-
mente la amplia participacion, en el espiritu de
reconciliacion expresado en los acuerdos de paz.
En los casos mds preocupantes, los funcionarios
gubernamentales y los dirigentes de ARENA han
intentado impedir activamente que los alcaldes y
las comunidades establezcan nuevas formas para
trabajar juntos.

El gobiemo de El Salvador buscé la definicién
mas restringida posible de la participacién del
FMLN, de las organizaciones no gubernamentales
nacionales y del Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo en la formulacién € implemen-
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AID no ha acatado la voluntad del Congreso al no retar con suficiente fuerza
al gobierno de El Salvador para que adopte nuevas politicas inclusivas,

que comprendan al pueblo dividido.

tacién del plan de reconstruccién nacional.

La Sccrctaria de Reconstruccion Nacional se
ha prcocupado mas por delfender las prerrogativas
dc los alcaldes que cn buscar nuevas (ormas dc
atracr a la poblacién marginada hacia ¢l proceso
politico, ofrcciéndoles mayorcs oportunidades de
participacién. Por cjemplo, dondc las comunidades
han intentado formar comités dc reconstruccion
municipal o ampliar ¢l papel dc la poblacién cn
los cabildos abiertos, casos quc se dicron cn Ber-
lin, Suchitoto, Chalatenango, Villa Vicloria y en cl
nortc de¢ San Salvador, la Sccretaria de Recons-
truccién Nacional ha tomado una actitud legalista,
arguycndo que dichos instancias deben descmpe-
fiar un papel consultivo respecto del alcalde, pero
no participar cn ningun proceso de toma de deci-
sioncs. ONUSAL ha ofrccido una solucion de me-
diadora, la cual permitird que los comités juegen
un papel mas formal sin perjudicar la autoridad de
los alcaldcs.

Muchos alcaldes se han resistido a los esfuer-
zos de los miembros de 1a comunidad para ampliar
su participacién en las actividades de reconstruc-
cién y en el proceso de los cabildos abiertos, aus-
piciado por “Municipalidades en accién”. Han li-
mitado la participacién dc las organizaciones no
gubcmamentales y de las organizaciones popula-
res, dcfiniendo su éxito simplemente en términos
de la atraccién dc gran cantidad de habitantes a los
cabildos abicrios. El alcalde de Berlin, por ejem-
plo, al preguntarle si invitaba a las organizaciones
no gubernamentales a participar en los cabildos,
sostuvo que la Cruz Roja era la Gnica organizacién
que trabajaba en la zona, a pesar de la existencia
de varias organizaciones populares, comunitarias y
no gubernamentales en el pueblo y en sus proxi-
midades. El alcalde de Apopa, en respuesta a la
misma pregunta dijo: “aqui no hay organizaciones
no gubernamentales en la zona. Ahora hay oportu-
nistas que dicen que quicren trabajar con la comu-
nidad”.

En los pocos casos en que alcaldes de ARENA
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han intentado dar la mano a los sectores de la po-
blacién que apoyaron al FMLN, han recibido la
desaprobacién del partido. Por cjemplo, cuando el
alcalde de Suchitolo permitié la formacién dc un
comité¢ de reconstruccién municipal, con amplia
participacion, incluyendo al FMLN, fue rclevado
como secretario gencral de ARENA cn Suchitoto
y fue objeto de investigacién por la Policia Nacio-
nal por supuestos vinculos con el FMLN.

En cuarto lugar, importantes sectores de la so-
ciedad salvadorefa tienen aun serias objeciones
al contenido fundamental del plan de reconstruc-
cion nacional. Las quejas incluyen la necesidad
de mejorar los mecanismos de participacion popu-
lar, el papel excesivo otorgado a los alcaldes en
la toma de decisiones e implementacion de los
programas, y en el énfasis puesto a los proyectos
de infraestructura y no de desarrollo.

Los representantes de las organizaciones no
gubernamentales y del FMLN han criticado el
plan por no hacer frente a las causas de la guerra.
Consideran que no busca solucionar adecuada-
mente aspectos fundamentales como el acceso a la
tierma y a los créditos para la produccidn agricola;
se busca, mds bien, apaciguar a los opositores de
la reforma agraria y mantener el plan dentro dc los
limites rigidos impuestos por los ajusics estructu-
rales. El plan, al enfocar sélo las zonas ex conflic-,
tivas, no hace frente a las nccesidades de la pobla-
cién en otras zonas, puesto que lodos los salvado-
refios hayan sido afectados por la guerra. Un cam-
pesino de las afueras de Berlin expresé de la si-
guiente manera una queja comin en cuanto al en-
foque del programa en la infraestructura y no en el
desarrollo: “los campesinos estamos preocupados
porque el plan de reconstruccién nacional va enca-
minado a lo deteriorado como carreteras. Pero no
comemos carros. Los campesinos necesitamos
algo de desarrollo”.

Los pobladores de las comunidades rurales
también se sienten preocupados porque las perso-
nas de mayores ingresos son las que se benefician
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mds dc los proyectos de infraestructura. Esta in-
quictud se confirma con casos como €l de un pro-
yecio de electricidad financiado por “Municipali-
dades cn accién” para la comunidad de repo-
bladorcs dc Santa Marta. Segun el plan inicial del
proyecto, la mayoria de los pobladores no habria
tenido los recursos necesarios para pagar la insta-
lacion cléctrica de sus casas. La compaiiia de elec-
tricidad encargada del proyecto era administrada
por ¢l mismo coronel que habia dirigido
operativos militarcs en contra de los mismos resi-
dentes en 1980. En otro caso notable, los fondos
dc “Municipalidades en accién” destinados a cons-
truir una carrelera, de acuerdo a una peticién de la
comunidad de Suchitotlo, no alcanzaron “ni para
rascarsc la picazon”, segin el alcalde. Mientras
1anto, el Ministerio de Obras Publicas estaba cons-
truyendo otra carretera que no habia sido solicita-
da por los pobladores, pero que beneficiada a
“veinte familias”, duefias de tierras, muchas de
cllas vinculadas con la Fuerza Amada.

El papel que se otorga a los alcaldes en el plan
de reconstruccién nacional es abrumador si se
toma en cuenta su capacidad real. La Secretaria de
Reconstrucciéon Nacional y AID reconocieron, aun
antes de comenzar la etapa de la reconstruccién,
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que los alcaldes carccian de capacidad administra-
tiva y técnica para llevar acabo las funciones que
cl programa *“Municipalidades en accién” les otor-
gaba. El problema se ha complicado mas con el
plan de reconstruccién nacional que les asigna
muchas [unciones adicionales, mas allad de la ad-
ministracién de los fondos de “Municipalidades en
accién”. Por ejemplo, a los alcaldes se les otorga
un papel fundamental y muy controvertido en la
enorme tarea de definir cuestiones de tierra y cré-
dito en de las zonas ex conflictivas.

La Secretaria de Reconstruccién Nacional no
ha desarrollado una camparia informativa adecua-
da para explicar el plan de reconstruccién y exhor-
tar a los alcaldes a ampliar la participacién popu-
lar. Los alcaldes mismos consideran que se necesi-
ta capacitacion para comprender los alcances rea-
les del plan y lo que ofrece a las municipalidades.
En I2 investigacién encontramos que los alcaldes
habian recibido poca informacién sobre el conteni-
do del plan, y por su parte, los alcaldes de Berlin,
Chalatenango y del norte de San Salvador tampo-
co habian informado a los habitantes de sus res-
pectivos territorios municipales. En junio de 1992,
en Chalatenango, algunos alcaldes desconocian si
su municipalidad estaria incluida en el plan.
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en accién”, para otorgar a las comunidades
mayor poder en la decisién sobre las priorida-
des y los proyectos mismos, incluyendo a los
comités de reconstruccién nacional. A nivel
mds general, AID debe apoyar y no obstaculi-
zar los esfuerzos comunitarios por ampliar su
participacién en el amplio esfuerzo de recons-
truccién, por ejemplo, en la organizacién de
los comités de reconstruccién nacional.

(D Los comités correspondicntes del Congreso de-

ben convocar audicncias sobre la ayuda de Es-
tados Unidos a la reconstruccién de El Salva-
dor, en las cuales deben oir las opiniones de
las organizaciones no gubernamentales, del
FMLN, de ONUSAL vy del Programa de Na-
ciones Unidas para el Desarrollo, ademis de
las dc los gobiernos de Estados Unidos y El
Salvador. Debc invilarsc a que dichos partici-
pantcs comenten ¢l progreso de la reconcilia-
cion y opinen sobre el papel desempeiiado por
Estados Unidos. Dichas audicncias deben enfo-
car, entrc otras cosas, ¢l debate existente en El
Salvador sobre los mccanismos adecuados para
ascgurar la participacién popular en la recons-
truccién, tales como las ventajas y limitaciones
dcl modclo de “Municipalidades en accién” y
los comités de reconstruccion municipal.

(g) El Congreso dcbe solicitar la version completa

74

dec AID sobre las presiones cn contra del alcal-
de dc Suchitoto.

(h) AID dcbe rendir cuentas al Congreso y a
otras personas inleresadas de los fondos de-
scmbolsados a las organizaciones no guberna-
menlales, permiticndo asi dcterminar en qué
mcdida cs inclusiva la distribucién de esos
fondos. Dcbe informar dos veces al afio, du-

rante los préximos cuatro afios, sobre el plan
de reconstruccién nacional. Para que un infor-
me de esta naturaleza permita determinar real-
mente la medida en la que estdn siendo utiliza-
das las organizaciones no gubemamentales, an-
teriormente excluidas, debe incluir las siguien-
tes categorias: (1) las organizaciones no guber-
namentales salvadorefias que recibian fondos
de AID antes de 1992; (2) las organizaciones
no gubermamentales salvadoreiias (muchas ve-
ces consideradas como parte de la oposicién)
que tienen experiencia probada en el wrabajo en
las zonas ex conlflictivas; (3) las nuevas orga-
nizaciones no gubernamentales salvadorefias,
seflalando las que tienen vinculos con las orga-
nizaciones que operaban en zonas conflictivas
durante la guerra, y las que AID ayudé a crear
y financiar durante la guerra; y (4) las organi-
zaciones voluntarias privadas y las firmas con-
sultoras estadounidenses que reciben anual-
mente contratos de AID. Ademds, debe exigir-
se a AID informar sobre sus iniciativas especi-
ficas tomadas para exiender la mano a las or-
ganizaciones no gubemamentales anteriormen-
te excluidas.

(i) El Congreso debe pedir al gobierno apoyar los

canales de asistencia administrados multila-
teralmente, para complementar su programa de
asistencia bilateral. El gobierno de Estados
Unidos debe consultar mis a otras agencias
donantes multilaterales y bilaterales sobre cul
¢s la mejor forma para promover la reconcilia-
cién y la reconstruccién. Tales consultas co-
bran importancia a medida que disminuye el
financiamiento de Estados Unidos, pues ayuda
a asegurar que otros donantes estén dispuestos
a contribuir con la reconstruccién del pais.
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