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Introduccion

El financiamiento internacional para el desarrollo, y mas especificamente la
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD),! ha adquirido mayor relevancia en la
agenda internacional. Inclusive existen razones para afirmar que se esta al
inicio de una nueva etapa en la evolucion de este componente de las
relaciones econdémicas internacionales. Puede comprobarse que los marcos de
referencia, los actores, los enfoques conceptuales, la atmdsfera politica y los
instrumentos operacionales se han transformado o se encuentran en proceso
de transformacion.

Algunas evidencias de esa renovacion son las siguientes:

El planteamiento de los Bienes Publicos Globales?

El planteamiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio3
El planteamiento del Consenso de Monterrey

La revalorizacion de la eficacia de la AOD

La renovacion de la voluntad politica de los donantes

No obstante, es prudente anotar que junto a estas manifestaciones
alentadoras se percibe rasgos contradictorios, como el sostenido declive de los
flujos de AOD vy las asimetrias del orden econdmico internacional, que
generan dudas sobre la coherencia o consistencia del nuevo escenario.

Ante este panorama en curso de transformacion cabe interrogarse acerca del
papel que debieran asumir los paises centroamericanos —como demandantes
de recursos externos- para beneficiarse de mejor manera de la AOD, en tanto
que complemento necesario de los esfuerzos nacionales y regionales para
superar los graves rezagos econdmicos y sociales de la regiéon. Légicamente, la
definicion de estrategias para enfrentar el futuro supone la revision de los
antecedentes y la identificacion clara de los desafios presentes. De este
proceso de indagacién surgen las interrogantes base de esta investigacion:

¢Qué plantea la literatura reciente acerca de la ayuda internacional
hacia paises en desarrollo?

1 El concepto de AOD que aqui se adopta es el oficial del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD): flujos destinados hacia los paises en desarrollo (Lista | del CAD) e instituciones
multilaterales, que proveen las agencias oficiales de los paises desarrollados, incluyendo al
Estado y a los gobiernos locales, bajo las siguientes condiciones: promover el desarrollo
econdmico y el bienestar en los paises en desarrollo y tener un caracter de concesién no
menor al 25%.

2 Principalmente a partir de la publicacion de Inge Kaul et al., Global Public Goods:
International Cooperation in the 21st Century (New York: Oxford University Press, 1999).

3 Naciones Unidas, Asamblea General, Resolucion No. 55/2. “Declaracion del Milenio”. New
York, Septiembre, 2000.




¢Cuales han sido los flujos de ayuda hacia Centroamérica desde
1990 a la fecha y cudl ha sido su impacto?

¢Cudles son las dificultades principales a las que la ayuda
internacional en Centroamérica se enfrenta, ya sea por el lado de
los paises receptores como por el de los paises donantes?

¢Cual es la perspectiva de la ayuda internacional hacia
Centroamérica para el préximo quinquenio y cuales son los
desafios que plantea ésta para los paises?

A partir de lo anterior, la investigacion se orientd con las siguientes
hipétesis base:

Mas alla de algunos denominadores comunes, a lo largo de la
década de los 90 la AOD fue diferente (magnitudes, contenidos e
impactos) para cada pais centroamericano, en correspondencia con
las respectivas realidades -politicas y econdmicas, principalmente-.
Sin desconocer las especificidades de cada pais, los desafios
econdémicos, sociales, politicos y ambientales de la subregion, al
iniciar el siglo XXI, son de tal proporciéon y naturaleza que soélo
podran afrontarse con el apoyo de corrientes sostenidas de
recursos oficiales externos.

El actual escenario internacional y regional ofrece condiciones
favorables para que Centroamérica transforme la AOD en un
importante y predecible factor complementario de los esfuerzos
nacionales y regionales de desarrollo.

Consecuentemente, para la investigacion se propuso los siguientes
objetivos:

1.

Caracterizar el marco global de la AOD, incluyendo una revision de
la literatura reciente y, especialmente, los planteamientos e
iniciativas actuales tanto en el orden politico e institucional como
en el operacional.

Identificar las relaciones entre la AOD y otras dimensiones
relevantes de la economia mundial, sobre todo aquellas que
pueden afectar de manera mas directa a los paises
centroamericanos.

En este marco, analizar las tendencias de las corrientes
internacionales de financiamiento para el desarrollo y sus
potenciales incidencias en la subregion.

Evaluar el impacto de la AOD en Centroamérica durante la década
de los 90, subrayando las particularidades de cada pais.

Identificar las perspectivas de la AOD para Centroamérica,
incluyendo la determinacién de los obstaculos existentes, en



correlacion con los desafios econdmicos, sociales, politicos y
ambientales.

6. Presentar las bases de una estrategia de gestién de la AOD, tanto
en el plano regional como en el individual.

La parte central del trabajo lo constituye el analisis de la cooperacion
para Centroamérica* durante la década de los 90 y las perspectivas
actuales, por lo cual se puso especial interés en la indagaciéon
estadistica. A este respecto debe subrayarse que una de las mayores
dificultades que se enfrentd fue que los estudios anuales mas
importantes sobre la evolucion de la economia de los paises
centroamericanos (CEPAL, BCIE, Consejo Monetario Centroamericano)
no desagregan las corrientes de AOD en la presentacion de las cuentas
externas ni ponderan su impacto en el conjunto de la dinamica
econOmica y social, o a nivel sectorial. Ademas, con la excepcion de
Nicaragua, los informes anuales de los bancos centrales tampoco reflejan
este tépico con el detalle debido. De hecho, los informes especificos sobre
cooperacion a los que se tuvo acceso -incluyendo los informes de las
instituciones nacionales competentes en materia de cooperacion-
impidieron realizar un andlisis comparativo debido a los diferentes
contenidos, caracteristicas y agregaciones de datos.

Por la causa anterior, fue preciso realizar una exhaustiva revision de la
base de datos del DAC/OCDES? para construir las principales relaciones
entre las distintas variables seleccionadas. Asi, la casi totalidad de las
estadisticas que se refieren al financiamiento internacional® utilizadas en
el trabajo estdn basadas en la fuente mencionada por dos razones
adicionales. La primera es de caracter metodoldgico: la uniformidad de
los datos permite la comparacion entre paises; la segunda, la fuente es
legitima, reconocida como la mas completa debido a que concentra
informacion directamente proporcionada por los donantes. Sin embargo,
esta fuente también presenta varios inconvenientes, como por ejemplo el
hecho que los donantes contabilizan sus flujos de AOD a partir de sus
propias erogaciones, las cuales con frecuencia no coinciden con los flujos
efectivamente percibidos por las respectivas contrapartes.

Complementariamente, se utilizan datos extraidos del Banco Mundial,
CEPAL y de los Informes de Desarrollo Humano del PNUD, especialmente
los relativos al comportamiento econémico y social de Centroamérica.

4 Por Centroamérica se entiende en el presente trabajo a Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua.

5 Se solicitd y obtuvo autorizacién para acceder a la base de datos "International
Development Statistics” del DAC/OECD (Development Assistance
Committee/Organization for Economic Cooperation and Development).

6 En el apartado correspondiente a Nicaragua se utiliza estadisticas oficiales nacionales.



Por ultimo, es importante anotar que, si bien la investigacién obedece a
términos de referencia predefinidos, los autores han procurado
incorporar un enfoque mas amplio con la intencibn de ofrecer
informacion asimilable y elementos de juicio a un publico que va mas
alla de los circulos académicos; esto es, hasta los actores mas
directamente relacionados con el quehacer de la cooperacion para el
desarrollo de Centroamérica.

1. La Ayuda Oficial al Desarrollo: ¢ hacia una nueva etapa?

Como se indic6é en la introduccion, en el escenario internacional
contemporaneo se detecta un conjunto de evidencias que permiten
conjeturar acerca de la configuracion de una nueva etapa en la evolucién
de la AOD. Sin embargo, tales evidencias coexisten con realidades que
dejan espacio a las dudas sobre la solidez del nuevo entorno y sobre la
magnitud de sus potenciales impactos.

Teniendo en cuenta que ese escenario es decisivo para comprender el
momento presente, contrastarlo con la década de los 90 y visualizar las
perspectivas de la cooperacion con Centroamérica, el presente capitulo
ofrece una vision panoramica que incluye tanto los rasgos promisorios
como aquellos que no lo son.

1.1 El planteamiento de los bienes publicos globales

Aunque se registran antecedentes mas antiguos, los fundamentos
analiticos de la teoria de los bienes publicos se atribuyen a Paul
Samuelson, especialmente a partir de su articulo (1954) The Pure Theory
of Public Expenditure.” Sin embargo, en su origen, el planteamiento se
centro en los espacios nacionales y no fue sino hasta muy reciente que el
campo de la teoria se extendié hacia el plano internacional. De hecho,
puede afirmarse que la formulacién de los bienes publicos globales
constituye una de las innovaciones conceptuales contemporaneas mas
significativas en el campo de la cooperaciéon internacional.

Un esquema de tal conceptuacion es éste: los bienes y servicios
requeridos por la sociedad son proporcionados por los agentes privados;
sin embargo, hay una categoria de necesidades para las cuales estos
agentes no disponen de los suficientes incentivos para cubrirlas, por lo
que surgen problemas de suministro, denominados fallas del mercado.
Los dos problemas principales que afectan la provision de bienes

7 Meghnad Desai, "Public Goods: A Historical Perspective” in Providing Global Public
Goods, ed. Inge Kaul (New York: University Press, 2002).




publicos se conocen como el problema del pasajero gratuito (free rider) y
el dilema del prisionero.8

Ante las dificultades de provisibn es menester que esos bienes sean
producidos mediante una accion colectiva. La solucion del problema, a
nivel nacional, frecuentemente era encargada al Estado, pero en el
analisis a escala internacional se registraba un vacio. La respuesta que
se ha planteado ante el mismo es precisamente la teoria de los bienes
publicos globales. El razonamiento que subyace al planteamiento es el
siguiente: la globalizacion, al ampliar e intensificar la interconexion entre
las economias nacionales, da lugar también a situaciones que demandan
la provision de bienes publicos, esta vez a escala internacional.

Kaul, Grunberg y Stern -que se encuentran entre los exponentes mas
destacados de esta teoria- definen los bienes publicos globales como “un
bien o servicio que trae beneficios que son vigorosamente universales, en
términos de paises (cubriendo a mas de un grupo de paises), personas
(involucrando a varios grupos poblacionales, preferentemente a todos) y
generaciones (extendiéndose a las futuras, o al menos respondiendo a las
necesidades de las generaciones actuales sin detrimento de las opciones
de desarrollo para las generaciones futuras)”.®

La elaboracion conceptual, someramente expuesta, podria considerarse
solamente como una construccion académica; sin embargo, en muy corto
tiempo ha adquirido mayoria de edad en los debates internacionales
sobre la cooperacién al desarrollo; y no sélo eso: ademéas de Naciones
Unidas, el Comité de Desarrollo (FMI - Banco Mundial) ha incorporado el
tema a su agenda y, con ello, ha incursionado ya en los niveles
institucionales y operacionales.’® También en el seno del Banco
Interamericano de Desarrollo se ha comenzado a realizar estudios y a
publicar trabajos sobre esta nueva categoria.

El planteamiento encierra varias implicaciones que tienen importantes
consecuencias practicas. La primera de ellas es la identificaciéon de los
bienes publicos globales. A ese respecto, el Comité de Desarrollo

8 Free rider: alguien que disfruta de un bien (publico) sin pagar por ello. Debido a que es
dificil impedir que alguien utilice un bien puramente publico, los que se benefician de él
tienen el incentivo de no pagarlo, es decir, de ser pasajeros gratuitos. Dilema del
prisionero: una situacion en que la busqueda independiente del interés propio de dos
actores desmejora la suerte de ambos.

9 Inge Kaul, lIsabelle Grunberg y Marc Stern, Bienes Publicos Mundiales. La
Cooperacion Internacional en el Siglo XXI. (México: Oxford University, 2001).

10 Entre otros, pueden citarse:

...Interamerican Develoment Bank. Integration and Regional Programs Department.
Marco Ferroni. “Regional Public Goods”. November 2001.

...Comité para el Desarrollo. “Reduccion de la pobreza y Bienes Publicos Mundiales:
Informe de situacién”. Washington, Abril 2001.




determind cuatro funciones de los mismos: facilitar el movimiento
internacional de bienes, servicios y factores de produccion; fomentar una
amplia inclusion de la poblacion pobre en los beneficios de la
globalizacién y aliviar graves problemas econémicos y sociales, como la
transmision de enfermedades y las consecuencias de los conflictos;
conservar y proteger el medio ambiente; y generar y compartir
conocimientos de importancia para el desarrollo.1l Por su parte, en la
ODS (Office of Development Studies) del PNUD se ha identificado, entre
otros, los siguientes bienes publicos globales: equidad y justicia;
eficiencia del mercado; medio ambiente y patrimonio cultural; salud; paz
y seguridad.

Como puede observarse, los contenidos difieren y con ello se corre el
peligro de llegar a uno de dos extremos: restringir excesivamente los
alcances o adaptarlo en funcion de intereses especificos, o bien adoptar
un concepto de tan amplia cobertura que al final derive en una nocion
banal, sin mayores consecuencias reales.

Un segundo punto de debate se refiere a quién provee los bienes publicos
globales, ante la ausencia a nivel internacional de una entidad que haga
las veces del Estado. Este punto conduce al tema del financiamiento de
los bienes publicos globales: la cuestion clave es si se trata de recursos
competitivos o de recursos complementarios a la AOD.

El punto no es de poca monta. Estimaciones del Banco Mundial indican
que a mediados de la década de los 90 aproximadamente el 30% del total
de los US$ 55 mil millones destinados a la AOD fue asignado directa o
indirectamente a los bienes publicos globales; es decir, los donantes
también fueron beneficiarios directos o indirectos de la utilizacion de
esos recursos. Dicho de otro modo, es cuestionable si se esta
produciendo una transferencia neta de recursos desde los paises en
desarrollo por este concepto.

El otro punto de interés se refiere a los bienes publicos regionales,
concebidos como aquellos que sélo pueden proporcionarse de un modo
eficaz en el ambito de una region (definida como una agrupacién de
paises vecinos). Las elaboraciones sobre esta categoria especifica todavia
son escasas por lo que resulta necesario profundizar en la misma debido
a las oportunidades que representa para los paises centroamericanos.

11 Comité de Desarrollo. Comunicado. Septiembre del 2000.



1.2 Los Objetivos de Desarrollo del Milenio

Consagrados durante la Cumbre del Milenio (septiembre del 2000),
concretamente en la Declaracion del Milenio, los denominados Objetivos
de Desarrollo del Milenio se han transformado en la cartilla de uso
universal en materia de esfuerzos y compromisos internacionales sobre
la problematica del desarrollo en general, y del financiamiento en
particular. Si bien conllevan el riesgo de convertir en fetiches, mediante
metas cuantitativas, los desafios del Desarrollo Humano Sostenible,
representan un notable progreso en la medida en que los compromisos y
logros son ahora objeto de medicion y seguimiento sistematico.

Una revisibn somera de estos objetivos pone de manifiesto que tal
denominacion resulta excesiva si se contrasta los alcances de los mismos
con los contenidos que se han venido atribuyendo al concepto de
desarrollo. En realidad, el marco se reduce a un conjunto de
dimensiones principalmente de caracter social (en especial salud y
educacion). Aun cuando debe reconocerse que la totalidad, o casi
totalidad, de estas dimensiones se encuentra asociada a lo que suele
entenderse como desarrollo, particularmente al paradigma del Desarrollo
Humano Sostenible (en unos casos como resultado de avances, en otros
como condicién para avanzar), también hay que reconocer que todavia
hay que agotar concepciones conservadoras sobre el mismo.

No obstante, es justo reconocer los meéritos. El primero de ellos es haber
generado un consenso global y haberse constituido en una plataforma de
orientaciéon para los esfuerzos de desarrollo, particularmente para la
cooperacion internacional. En segundo lugar, es indudable que
desempeiian un papel movilizador de voluntades y acciones. Ambos son
méritos que, en el escenario actual, superan con amplitud las carencias
que el planteamiento pueda tener. La Cumbre Social, la Cumbre de
Monterrey, la Cumbre de Johannesburgo, la OCDE, el Banco Mundial, el
FMI, para citar espacios destacados, han hecho suyos estos objetivos.

Con todo y la legitimidad internacional alcanzada, surgen dudas acerca
de la posibilidad del cumplimiento de las metas en los plazos previstos.
Entre otros argumentos puede mencionarse la tendencia descendente de
la cooperaciéon al desarrollo, tanto en términos absolutos como en
términos relativos (porcentaje respecto del PIB de los donantes). Si
consideramos que tanto el Banco Mundial como la UNCTAD vy el Informe
Zedillo2 estiman que para alcanzar los mencionados objetivos seran
necesarios aproximadamente 50 mil millones de dolares adicionales por

12 Asamblea General de Naciones Unidas, Informe del Grupo de Alto Nivel para la
Financiacién al Desarrollo (New York: Documento No. A/55/1000, Junio 2001).




ano, la magnitud de las dificultades en el orden cuantitativo resultan
patentes.

En conclusion, dada la magnitud de los obstaculos a afrontar, una
postura de escepticismo no carece de base. Seguramente algunos
objetivos estaran mas al alcance que otros y posiblemente podra
avanzarse en todos; sin embargo, el propdsito primario de reducir la
pobreza a la mitad para el afio 2015, que de alguna manera encierra a la
mayor parte de las metas, dificilmente podra alcanzarse mientras
persistan las realidades y tendencias actuales de la economia mundial,
salvo que se logre como resultado de ejercicios estadisticos o por
comportamientos espectaculares de paises con mayor poblacion, como
en el caso de China. Sin embargo, ese escepticismo en lugar de
desalentar deberia convertirse en un motivo para intensificar los
esfuerzos a nivel nacional y para presionar a nivel internacional sobre el
cumplimiento de los compromisos asumidos por los paises donantes.

En el caso de Centroamérica, dadas las realidades actuales, puede
anticiparse que los resultados seran desiguales debido a los distintos
puntos de partida de cada pais. Ademas, si consideramos las tendencias
recientes, es posible prever que algunas metas puedan alcanzarse,
gracias especialmente a que se registran indicadores que resultan
favorables al compararse con los de otros paises en desarrollo; tales son
los casos de escolaridad, enfermedades transmisibles, mortalidad
infantil, entre otros.

1.3 El Consenso de Monterrey

Con la participacién de 50 Jefes de Estado o de Gobierno y la asistencia
de alrededor de 200 ministros en representacion de mas de 150 paises, y
después de un laborioso proceso preparatorio iniciado en el afio 1998, se
llevé a cabo en Monterrey, México, del 18 al 22 de marzo del 2002, la
Conferencia Internacional sobre Financiacion para el Desarrollo,
conocida también como Cumbre de Monterrey. A la par de la reunién
gubernamental se efectuaron otros eventos: el Foro de Organizaciones No
Gubernamentales, el Foro Empresarial Internacional y el Foro de
Parlamentarios.

Ademas de la presencia empresarial, una de las caracteristicas a
destacar del proceso preparatorio y de la realizacion de este evento
internacional fue la participacion activa, junto a las organizaciones de
Naciones Unidas, del Fondo Monetario Internacional,13 el Banco Mundial

13 “El FMI estima que las actividades en torno a la financiacion del desarrollo pueden
contribuir de manera importante al desarrollo econdémico y la reduccion de la pobreza al
coordinarse los enfoques de diversas entidades interesadas, que cooperan basandose en



y la Organizacion Mundial de Comercio, entidades que se habian
mantenido al margen en otras conferencias internacionales y cumbres
mundiales celebradas en el seno de Naciones Unidas.

Durante el proceso preparatorio se elaboraron y publicaron diversos
estudios e informes que en buena medida reflejan el estado actual del
debate sobre los desafios que afrontan los paises en desarrollo como
consecuencia de la globalizacion, asi como las vias para superarlos, en
particular en materia de financiamiento para el desarrollo.14

Es indudable que la realizacién de un evento de estas magnitudes
constituye un hito y una contribucién decisiva para situar el tema del
financiamiento para el desarrollo en un lugar destacado de la agenda
internacional.

Como resultado de esta conferencia se adopté el Consenso de
Monterrey.1> El hecho que este documento fuera aprobado con la
presencia significativa de Jefes de Estado le confiere alta legitimidad asi
como un perfil politico, convirtiéndolo en un referente fundamental para
los contenidos, negociaciones e iniciativas de la cooperacion
internacional para el desarrollo.

Es natural que el documento utilice la tradicional retérica diplomatica;
sin embargo, mas all4 de esto posee la virtud de sintetizar los enfoques
prevalecientes a nivel oficial sobre los principales problemas del
desarrollo. Tal vez una de las novedades que presenta es la colocaciéon
del tema del financiamiento internacional como una dimension en
relaciéon de interdependencia con las de los problemas y soluciones en
materia de desarrollo: “Es indispensable adoptar un enfoque integral con
respecto a los problemas nacionales, internacionales y sistémicos,
relacionados entre si, de la financiacion para el desarrollo...”.

En concreto, este consenso vincula el aumento de la cooperacion
financiera y técnica internacional para el desarrollo a la movilizacion de
recursos financieros nacionales y de recursos internacionales privados,
particularmente de la inversion extranjera directa Por otra parte, se
sitla la cooperacion en relacion con la probleméatica del comercio

sus atribuciones especificas...”. En FMI, ficha técnica “El papel del FMI en la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Financiacion del Desarrollo. Agosto, 2001”.
14 Algunos de estos documentos son: el “Informe Zedillo”, preparado por un grupo de
alto nivel encabezado por el Expresidente de México; “Crecer con Estabilidad. El
financiamiento del Desarrollo en el nuevo contexto internacional”, preparado por la
CEPAL; el Informe del Secretario General al Comité Preparatorio de la Reunion.

15 Naciones Unidas, Informe de la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para
el Desarrollo (New York, A/Conf.198-11, 2002).




internacional que afecta a los paises en desarrollo, la deuda externa y la
reforma de la arquitectura financiera internacional.

Por supuesto, asi como ocurre con la casi totalidad de las declaraciones
internacionales, el principal desafio estd en el cumplimiento de los
compromisos contraidos. A este respecto, un indicador favorable es que
en el seno de Naciones Unidas se haya dispuesto mecanismos de
seguimiento, coordinados con los de seguimiento de los avances de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. Tales mecanismos incluyen, esta vez,
la participacién de otras organizaciones internacionales como el FMI y el
Banco Mundial. En este sentido, fue un indicio alentador que el Comité
de Desarrollo (FMI - Banco Mundial) incorporara en su agenda el examen
de los avances en la aplicacién del Consenso.16 Sobra decir que llevar a
la practica los compromisos también supone por parte de los paises en
desarrollo y, por légica, los paises centroamericanos, una atencién
permanente a fin de mantener la vigencia de los compromisos y tratar de
traducirlos a sus realidades nacionales y a dialogos especificos y
negociaciones con la comunidad de donantes.

1.4 Recuperacion de la credibilidad de la AOD

Como resultado de un conjunto de factores de diverso orden, politico,
ideoldgico y econdmico, la AOD se vio sometida a criticas crecientes y a
una erosion de su legitimidad y credibilidad, principalmente en la década
de los 80 y en la primera parte de la de los 90. Los argumentos variaban
desde aquellos que afirmaban que la AOD distorsionaba la correcta
asignacion de los recursos y en consecuencia afectaba el funcionamiento
del mercado, generando ineficiencias, pasando por los que declaraban
que era posible salir del subdesarrollo sin ayuda externa tal como lo
demostraban algunos paises asiaticos, hasta llegar a los que esgrimian la
existencia de una fatiga de los donantes.

En afos recientes diversas evidencias han conducido a la opinién de que
se esta ante una franca recuperacion de la credibilidad de la ayuda. Dos
indicios lo confirman: el cambio en la opinién publica de los paises
desarrollados, sefialada por algunos como uno de los origenes de la
fatiga, y las orientaciones favorables de algunos estudios.

Apelamos a lo escrito por McDonnell y Solignac, del Centro de Desarrollo
de la OCDE,1” quienes exponen “;La disminucion observada en los
niveles de AOD refleja una oposicion deliberada de los votantes en los

16 Comité para el Desarrollo. DC2002-0021/Rev1l. “Informe de Situacion sobre la
Implementacién del Consenso de Monterrey”.- Septiembre del 2002.

17 |da McDonnell y Henri-Bernard Solignac, “La opinién publica, una aliada en la ayuda
para el desarrollo”, Capitulos del SELA 64 (abril 2002).




paises de la OCDE? Definitivamente no. Las investigaciones, de hecho,
sefialan que no hay una clara evidencia de cansancio respecto a la ayuda
entre el pudblico en general y que no parece existir la supuesta
correlacion positiva entre el nivel de apoyo publico y los cambios en la
AOD. En general, el respaldo publico todavia es alto y no cambio6 en el
periodo 1999-2000. El apoyo general promedio en 10 paises de la OCDE
es 78.3%, cifra que no ha variado significativamente de la dada a conocer
en un informe del PNUD que indicé un promedio de 79 por ciento de
apoyo publico en los paises de la OCDE en el periodo 1995-1996.”

El otro indicio puede notarse en varios e influyentes estudios, de los
cuales tal vez los de mayor resonancia son los publicados por el Banco
Mundial. Asi, la serie formada por Assesing Aid, Aid and Reform in Africa
y, finalmente, The Role and Effectiveness of Development Assistance,
conforma un continuum en el que progresivamente se avanza hacia una
mejor valoracion de la eficacia de la AOD.

A titulo de ilustracion se cita algunas de las aseveraciones contenidas en
la dltima de las publicaciones mencionadas: “La ayuda extranjera se esta
convirtiendo cada vez mas en agente catalizador del cambio, pues
permite a los pobres aumentar sus ingresos, vivir mas tiempo y llevar
una vida mas saludable y productiva. Gracias a la mejor distribucion
observada desde el fin de la guerra fria, la ayuda es, actualmente, mas
eficaz que nunca para reducir la pobreza”. O bien, “En cada instancia, el
estudio presenta pruebas convincentes de que la asistencia extranjera es
una herramienta cada vez mas efectiva para reducir la pobreza y crear
un mundo mas inclusivo”.18

Resulta claro que juicios como estos evidencian una valoracion positiva
de la AOD.

1.5 Nuevos referentes, nuevos actores, nuevas iniciativas

Como parte del proceso de renovacion al que se ha aludido, es pertinente
anotar que gradualmente se ha configurado un nuevo marco de
referencia, cada vez mas compartido, tanto en materia de métodos como
de enfoques.

Los temas del ambiente, género, participacion ciudadana y desarrollo
local, constituyen ahora ejes que atraviesan casi toda iniciativa de
cooperaciéon. Por otra parte, los temas de gobernabilidad democréatica,
transparencia, respeto a los derechos humanos y al Estado de derecho,
se han incorporado a la nueva escala de valores que sirven de fondo al
proceso. También se ha producido una convergencia en el plano

18 World Bank, The Role and Effectiveness of Development Assistance, Sitio Internet del Banco Mundial.
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metodoldgico: el enfoque de marco légico, los criterios para la
sostenibilidad y renovados instrumentos de evaluaciéon, son los topicos
que mas resaltan.

Debe hacerse una mencion especial respecto al protagonismo alcanzado
por las organizaciones no gubernamentales (ONG’s). En el caso de las
originarias de los paises donantes, éstas cumplen un importante papel
como entidades de gestién, movilizacion, transferencia y aplicacion de
recursos para el desarrollo, y también como mecanismos de presion en
sus propios paises. En el caso de las ONG's locales, ademas de su papel
creciente como interlocutoras en el campo del desarrollo nacional,
también desempefian, cada vez maés, tareas de ejecucion directa de
proyectos, compitiendo con éxito frente a las entidades ejecutoras
oficiales.

En este mismo apartado cabe citar el conjunto de iniciativas disefladas
para enfrentar problemas que afectan a los paises pobres y que se
encuentran estrechamente relacionadas con la AOD; tal es el caso de la
Iniciativa para los Paises Pobres Altamente Endeudados (HIPC); el
Servicio para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza (SCLP),
implementado por el FMI en sustitucion del Servicio Reforzado de Ajuste
Estructural (ESAF); el Marco Integral de Desarrollo, del Banco Mundial;
y las Estrategias de Reduccién de la Pobreza, promovidas por el Fondo y
el Banco. Todas estas iniciativas constituyen componentes del escenario
gque se esta configurando y que vale la pena subrayar.

1.6 Realidades econdmicas internacionales y AOD

Tal como se expresd, la AOD es una variable que se encuentra
condicionada por otros factores pertenecientes a un contexto mas
amplio, tales como los econdmicos y politicos; en este apartado se
enfocaran los factores econdmicos. Como podra constatarse, las
tendencias que se presentaran son contrarias a la atmédsfera favorable
para el despliegue de la AOD. Sera durante el curso de los proximos afos
gue se establecera, con hechos, si efectivamente la AOD ha trascendido a
una nueva etapa.

En particular se abordara los siguientes temas: las corrientes reales de
ayuda, comercio internacional y deuda externa.
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1.6.1 Tendencia declinante de los flujos hacia los paises en
desarrollo

En contraste con los signos alentadores anteriormente expuestos, las
cifras sobre el financiamiento internacional al desarrollo siguen
mostrando la tendencia descendente que despunté a inicios de la década
de los 90.

De acuerdo a estimaciones del Banco Mundial, “La AOD se redujo
drasticamente en los afios noventa tras el fin de la guerra frial® y se
recuperé durante un breve periodo ante la crisis financiera de Asia
Oriental en 1997, para volver a caer en los dos ultimos afios. En 2001, el
total de AOD en délares ajustados para tener en cuenta la inflacién fue
un 20% inferior al nivel de 1990”.20 En términos absolutos, la cifra
estimada para el 2001 se situ6 en 36 mil millones de ddlares (que no
incluye los montos correspondientes a asistencia técnica).

Aun mas, en el tradicional estudio que el FMI y el Banco Mundial
presentan al Comité de Desarrollo?l se constata que las corrientes
privadas de recursos transferidos hacia los paises en desarrollo mediante
créditos, inversiones extranjeras directas e inversiones de portafolio,
disminuyeron en el 2001, por quinto afio consecutivo, situdndose en
aproximadamente 145 mil millones de doélares por debajo de la cifra
alcanzada en 1997. Los créditos privados también disminuyeron,
mientras las Inversiones Extranjeras Directas (IEDs) fueron menores a
las de 1999, aunque siguen representando la principal fuente de
financiamiento para el desarrollo. En otras palabras, no es por la via de
la asistencia oficial ni por la de las corrientes privadas que se esta
canalizando flujos adecuados de financiamiento hacia los paises en vias
de desarrollo.

El informe citado detalla que el monto de la asistencia bajé de US$
53.700 millones en el 2000 a US$ 51.400 (sumando asistencia financiera
y asistencia técnica), esto es, una reduccion del 1.4%, a precios
constantes. Igualmente, el porcentaje del ingreso nacional bruto de los
miembros del CAD se mantuvo al nivel del 2000: 0,22%.

La principal causa de la disminucion fue la reduccion de la AOD
proveniente de Japdén, que se contrajo casi US$ 4.000 millones. Por el
contrario, la AOD proveniente de Estados Unidos aumenté US$ 900

19 Lo que significa que el optimismo generado por la posibilidad de que fluyeran
dividendos de la paz, al final no encontrd respaldo en los hechos.

20 Banco Mundial. Comunicado de prensa No. 2002/225/S. Sitio Internet.

21 Development Committee (FMI, BM). “Recent Trends in the transfer of resources to
developing countries”. Agosto 2002.
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millones, aunque debe subrayarse que buena parte de dicha cantidad
correspondio al desembolso otorgado a Pakistan (US$ 600 millones).

También es importante mencionar que los paises del G-7 redujeron, en
conjunto, sus transferencias de AOD en un 3%, hasta llegar al 0,18% del
respectivo ingreso nacional bruto. En contraste, la AOD proveniente de
economias mas pequefias aumentd un 4% en cifras reales, hasta llegar al
0,46% del ingreso nacional bruto de los mismos. Dinamarca siguio
siendo el Unico pais miembro del CAD cuya AOD super6 el 1% del
ingreso nacional, en tanto que Luxemburgo, Noruega, los Paises Bajos y
Suecia suministraron, por concepto de AOD, mas del 0,75% del ingreso
nacional. La relacion entre la AOD y el ingreso nacional fue inferior al
0,4% en los restantes miembros del CAD. A Estados Unidos le
correspondio el coeficiente mas bajo (0,11%), segdn el mismo documento.

Los datos anteriores refuerzan la tendencia registrada a lo largo de la
década de los 90. Expresada como proporcion del PNB de los donantes,
la asistencia se redujo de 0,33% en 1990 a 0,22% en el 2000. Sélo cinco
paises donantes alcanzaron el objetivo de las Naciones Unidas (0,7% del
PNB).

1.6.2 Deuda externa y transferencia inversa de recursos

En adicion a las cifras anteriores habria que referirse a la llamada
transferencia inversa de recursos; esto es, los flujos financieros que en
distintos conceptos se transfieren desde los paises en desarrollo hacia los
paises desarrollados. Bastara referirse a dos ejemplos de ellos. Primero,
el pago de intereses: de acuerdo a informacién oficial,22 el pago de
intereses pas6d de US$ 100.8 miles de millones en 1995 a US$ 122.2
miles de millones en el 2001, lo cual en porcentaje representa un
crecimiento mayor al 20% en cinco afnos.

El otro ejemplo se refiere a la repatriacion de utilidades provenientes de
la IED. De acuerdo al mismo Fondo, las repatriaciones de utilidades han
crecido en forma sostenida, contando a partir de 1995, afio en que se
situaron en US$ 26.5 miles de millones, hasta llegar en el 2001 a US$
55.3 miles de millones. O sea, se multiplicaron por dos en un lustro.
Esta ultima cifra, por ejemplo, es mayor que el monto total de la AOD
transferida en el mismo afno.

22 Development Committee (FMI, BM). Recent trends in the transfer of resources to
developing countries. Agosto 2002
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1.6.3 Comercio internacional y AOD

En un documento publicado por el Fondo Monetario Internacional??® se
presenta una radiografia elocuente de las relaciones entre comercio y
ayuda. A continuacion se extrae un conjunto de parrafos que hacen
innecesario cualquier comentario:

“Un enfoque coherente de desarrollo y comercio exterior requiere
politicas comerciales que generen oportunidades de mercado para los
paises en desarrollo y politicas de desarrollo que les permitan
aprovecharlas.”

En el mismo documento se lee: “La asistencia oficial para el desarrollo
otorgada en los ultimos afios ha ascendido, en total, a entre US$ 50 mil
millones y US$ 60 mil millones al afio. El alivio de la deuda en el marco
de la Iniciativa para los PPME alcanzé los US$ 1.400 millones en 2001.
Pero la aplicacion de politicas que distorsionan el comercio ha impedido
la creacidén de ingresos muy superiores a esos montos. Se estima que los
beneficios obtenidos mediante la eliminacion de todas las barreras para
el comercio de mercancias serian sustanciales: entre US$ 250.000
millones y US$ 680.000 millones al afio, de los cuales la tercera parte
iria a los paises en desarrollo.

En algunos casos, las actuales politicas comerciales de los paises
industriales neutralizan directamente la eficacia de la ayuda. La
inundacion de los mercados con excedentes agricolas —-en forma de
ayuda alimentaria que no es ayuda de emergencia o con subvenciones a
la exportacion- ha dafiado la produccién agricola de varios paises en
desarrollo, algunos de los cuales habian sido protegidos mediante
programas de asistencia. En otros casos, los maximos arancelarios y la
escalada de aranceles malogran los esfuerzos de los paises en desarrollo
por diversificar sus exportaciones. Por esta razon, es crucial una mayor
coherencia entre la asistencia y las politicas de comercio. En particular,
la reduccién o eliminacion de los sesgos en contra de los productos de
los paises en desarrollo que existen en los regimenes agricolas y de
importacion de los paises industriales aumentaria la eficacia de la
asistencia y el comercio como factores que promueven el desarrollo.

Las exportaciones tradicionales de los paises en desarrollo —-tanto en los
mercados de los paises industriales como de otros paises en desarrollo-
afrontan mayores barreras que los productos de los paises industriales.
Estas barreras tienen diversas formas.

23 Fondo Monetario Internacional, Mejorar el acceso a los mercados: Mayor coherencia
entre la ayuda vy el comercio exterior (Washington, marzo 2002).
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Las medidas no arancelarias aumentan los obstaculos para los
exportadores de los paises en desarrollo y reducen la transparencia de
las condiciones para el acceso a los mercados. El proteccionismo ha
mostrado una tendencia a reaparecer, con nuevas formas, cuando los
acuerdos multilaterales bloguean sus vias tradicionales. Las valvulas de
escape preferidas han sido los correctivos al comercio y, en particular,
las medidas antidumping. Practicamente la mitad de las 499
investigaciones antidumping iniciadas por los paises industriales entre
1995 y 2000 se focalizaron en paises en desarrollo.

En conjunto, las medidas no arancelarias pueden aumentar
considerablemente la incertidumbre sobre el acceso a los mercados: un
mercado que parece accesible al momento de una inversion orientada a
la exportacién puede cerrarse si la actividad es demasiado exitosa...”

De la informacién anterior destaca la falta de congruencia entre los
hechos y las declaraciones. Es evidente que, en caso de que prevalezcan
las tendencias descritas, el momentum marcado por la positiva atmosfera
recientemente creada a nivel internacional puede marchitarse sin dar
paso a nuevas realidades. Esta posibilidad es valida para los paises
centroamericanos.

2. ¢ Se puede evaluar el impacto de la AOD?

Teniendo en cuenta que uno de los objetivos centrales de la investigacion
es la evaluacién del impacto de la cooperacién hacia Centroamérica, a
continuacion se presenta una revision de la literatura pertinente,
principalmente acerca de la eficacia de la ayuda y de la misma
evaluacion.?4 Al final, a partir de estos antecedentes se genera un perfil
para analizar la evolucidon de la cooperacion en la subregion.

2.1 EIl debate sobre la eficacia de la AOD

Existe una abundante literatura sobre la eficacia (effectiveness) y la
evaluacion del impacto de la AOD en los paises en desarrollo. La razon es
evidente: las posibles respuestas a este asunto determinan lo justificado
-0 Injustificado- de la AOD. La gama de variables, dimensiones y
relaciones que se examinan es amplia, aunque los analisis mas

24 E| Glosario del DAC acerca de los principales términos de evaluacién distingue entre
effectiveness (medida agregada o juicio sobre el mérito o valor de una actividad, es
decir, el grado al cual una intervenciéon ha logrado, o se espera que logre, sus
principales objetivos pertinentes de manera eficaz, en forma sostenible y con un
impacto institucional positivo) e impacto (efectos de largo plazo positivos o negativos,
primarios y secundarios, producidos directa o indirectamente por una intervencion para
el desarrollo, intencionalmente o no).
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relevantes remiten a los efectos en materia de crecimiento, reforma o
ajuste econdémicos y alivio de la pobreza. A la par se registran analisis
enfocados en temas especificos: fortalecimiento institucional,
dependencia de la AOD, gobernabilidad, desarrollo rural, por ejemplo.

Estrechamente relacionado con el tema de la eficacia, aunque distinto, se
encuentra el de la evaluacién del impacto; esto es, ¢cuales son los
cambios cuanti y cualitativos que se generan como resultado de la
asistencia?

En ambos casos los resultados de las investigaciones empiricas son
contradictorios y no permiten arribar a conclusiones sélidas.

Respecto a la eficacia, buena parte del debate reciente se ha centrado en
los planteamientos de Burnside y Dollar?> y, mas propiamente, sobre la
publicacion Assesing Aid.26 En resumen, estos autores argumentan que
la ayuda es eficaz cuando se aplica en paises con un marco normativo
propicio y gestibn econdmica racional. Se afirma que en estas
condiciones un volumen de asistencia equivalente al 1% del PIB se
traduce en una disminucién de la pobreza del 1% y en una reduccién
similar de la mortalidad infantil. Ademas, la asistencia atrae la inversiéon
privada a razon de casi 2 dolares por cada uno de ayuda. La
consecuencia, desde el punto de vista de la toma de decisiones por parte
de los donantes, es que la ayuda debe otorgarse a los paises de bajo
ingreso con buena gestién econémica.

Un concepto asociado al planteamiento anterior -e igualmente debatido-
es el de la fungibilidad de la ayuda: los fondos para proyectos no hacen
aumentar el gasto en un sector mas de lo que habria hecho una
donacién no destinada a fines especificos. De esta manera, la elecciéon de
sectores prioritarios, por muy pertinentes que sean, no garantiza que los
recursos se estén utilizando correctamente, porque lo clave es la calidad
de las politicas e instituciones y no la efectividad de proyectos
particulares.

Dicho planteamiento ha recibido convalidaciones pero también
cuestionamientos. Estos cuestionamientos abarcan las bases
metodoldgicas, las conclusiones y también las implicaciones politicas.
Asi, José Antonio Alonso?’ elabora una critica que se puede resumir en
tres puntos: la critica a la seleccion de las variables ("ni es indiscutible la

25 Burnside, Craig and David Dollar, “Aid, Policies and Growth”. Policy Research
Working Paper 1777 (Washington: The World Bank, June 1997)

26 \World Bank, Assessing Aid. What Works, What Doesn’t and Why (New York: Oxford
University Press, 1998).

27 José Antonio Alonso, “La eficacia de la ayuda: nuevos saberes y viejas manias”,
Instituciones y Desarrollo 5, (Diciembre 1999).
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relacion que tienen con el crecimiento las variables seleccionadas, ni
estan seleccionadas todas aquellas cuya influencia en el crecimiento
parece mas plausible”); la inconsistencia de la prueba empirica; y la
atribucion de responsabilidad sobre la eficacia de la ayuda solamente a
los receptores de la misma, sin considerar las responsabilidades de los
donantes.

Otro cuestionamiento de profundidad es el presentado por Lisa Chauvet
y Patrick Guillaumont.28 Los autores estudian 53 paises -incluyendo a
los cinco centroamericanos- en el periodo 1975-1999 y llegan a la
conclusibn de que la eficacia de la ayuda depende mas de la
vulnerabilidad estructural de la economia (shocks externos, deterioro de
los términos de intercambio, etc.) y de la inestabilidad politica, que de las
politicas econdmicas. Una de las derivaciones del andlisis es que una
eficiente asignacion de la asistencia no solamente debe considerar las
politicas en aplicacion, sino también un marco mas amplio que incluya
la vulnerabilidad del pais y la situacién politica. Estos autores llegan a
conclusiones mas positivas en cuanto a los efectos de la ayuda y la
conveniencia de su asignacién aun a paises que no estén aplicando
buenas politicas.

Por su parte, Tsidi M. Tsikata?® realiza una amplia revision de la
literatura generada en los ultimos afios y constata que los distintos
estudios ofrecen evidencias contradictorias sobre el efecto de Ila
asistencia en el crecimiento, al igual que sobre la inversion y el ahorro.
En otras palabras, si bien reconoce que es muy dificil admitir la
inexistencia de una relaciéon entre ayuda e inversion, o entre ayuda y
crecimiento, el problema surge en el intento de dar soporte empirico a
esa relacion. En otro orden, en el mismo trabajo de Tsikata, entre otras
referencias, pueden destacarse dos de ellas: primera, los trabajos de
Hadjimichael,30 quien encuentra que hay un umbral a partir del cual la
asistencia termina afectando negativamente el crecimiento. Ese umbral
es estimado en una tasa del 25% del PIB. Y segunda, el hallazgo de que,
mientras los flujos mundiales de ayuda declinaron a lo largo de la década
de los 90, aumentd la dependencia de la ayuda por parte de numerosos
paises en desarrollo. Por ejemplo, la ayuda como proporcién del PIB en
estos paises crecido, como promedio, del 6 al 11%, en ese mismo periodo.

28 | isa Chauvet and Patrick Guillaumont, “Aid and Growth Revisited: Policy, Economic
Vulnerability and Political Instability”. Paper presented at the Annual Bank Conference
on Development Economics, ABCDE-Europe, Towards propoor policies, Oslo, June 24-
26 2002.

29 Tsidi M, Tsikata, “Aid Effectiveness: A Survey of the Recent Empirical Literature” IMP
Paper on Policy Analysis and Assessment. Washington, 1998.

30 |bid., 15
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En cambio, Henrik Hansen y Finn Tarp3! realizan un escrutinio de 3
generaciones de investigaciones y comprueban que la ayuda si se
encuentra positivamente relacionada con la inversion, el ahorro y el
crecimiento econémico.

En cuanto a los vinculos entre asistencia y reforma econémica, el Banco
Mundial promovié un revelador estudio32 concentrado en 10 paises
africanos, apoyandose en las aportaciones de expertos independientes
pero bajo términos de referencia comunes. Todos los paises
seleccionados recibieron cuantiosos montos de recursos externos por
décadas y todos aplicaron programas de ajuste estructural con dinero de
instituciones multilaterales financieras; sin embargo, los resultados
fueron marcadamente dispares. Uno de los pocos aspectos identificados
de manera compartida es que la asistencia no es un determinante
primario de la calidad de las politicas macroeconémicas.

La discusion sobre el efecto de la asistencia en la reduccidon de la pobreza
sigue un curso parecido. Por ejemplo, Svensson,33 utilizando variables
tales como la tasa de supervivencia infantil, matricula escolar, esperanza
de vida, como funciones de la ayuda, encontré que ésta no mostraba una
incidencia significativa en ninguna de las ecuaciones utilizadas; en
contraste, los términos de intercambio mostraban un claro impacto
negativo sobre las variables sociales.

Una propuesta interesante es la de David Roland-Holst y Finn Tarp.34
Ellos parten de la consideracion de que la literatura sobre la eficacia de
la ayuda y, por extension, la politica de la ayuda, se ha concentrado
excesivamente en criterios de desempefio y resultados globales. Cuando
se aplican estas evaluaciones se corre el riesgo de que la ayuda sea
politizada y asignada ineficientemente. Aseveran que la asistencia
constituye una relacibn que es de naturaleza esencialmente
microecondmica. Siendo que la correlacién de los macro resultados con
las condiciones materiales de vida en los paises en desarrollo,
especificamente la pobreza, es un fendmeno microeconémico, para
mejorar la eficacia de la ayuda debe adoptarse un enfoque
microecondémico.

31 Henrik Hansen and Finn Tarp, “Aid Effectivenes Disputed”. Journal of International
Development 12 (2000)

32 The World Bank, Aid and Reform in Africa. Lessons from Ten Case Studies
(Washington: 2001).

33 Jakob Svensson, “When is Foreign Aid Policy Credible?” World Bank Policy Research.
Working Paper No. 1740, 1997.

34 David Roland-Holst and Finn Tarp, “New Perspectives on Aid Effectiveness”. Paper
prepared for the Annual Bank Conference on Development Economics, june 24-26,
Oslo, Norway (ABCDE-Europe 2002).
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2.2 La evaluacion del impacto

Si las elaboraciones son abundantes sobre la effectiveness, otro tanto
ocurre con la evaluacién del impacto. En este caso, por encima de los
trabajos académicos, tal vez el ejercicio mas concluyente es el que
realizaron los propios expertos oficiales de los donantes -bilaterales y
multilaterales- quienes se reunieron, en el marco del CAD, en un taller
celebrado en Viena, en 1999.

El ejercicio se centré6 en compartir visiones y experiencias sobre la
evaluacion de la eficacia de la modalidad de asistencia conocida como
Country Programme, de uso frecuente por parte de los donantes como
mecanismo para incorporar la ayuda en una dimension estratégica hacia
el pais receptor. Con variaciones, estos documentos usualmente
comprenden una vision diagndéstica sobre las realidades y desafios del
pais beneficiario, y una definicibn de objetivos, principios, areas de
concentracion e instrumentos operacionales. Los resultados del taller se
articulan con un estudio de base presentado durante el evento.3°

Evidentemente, la evaluacion de un Country Programme es el tipo de
gjercicio que mas semejanzas guarda con el propoésito basico de la
presente investigacion; es decir, el de la evaluacion de la AOD hacia
Centroamérica; por tal razén se extrae las principales ensefianzas
obtenidas en el taller citado con el objetivo de adoptarlas como
referentes.

Las principales apreciaciones presentadas en el taller3¢é se resumen a
continuacion:

El estudio del impacto implica identificar el cambio, establecer la
conexidén causal (atribucion) entre éste y la asistencia, y medir la
magnitud de ese cambio. El andlisis del impacto es uno de los
mayores desafios de toda evaluacion. A nivel de proyectos o
programas hay un grado razonable de certeza en la identificacién y
atribucién, pero en el caso del CPE (Country Programme Evaluation) se
trata de un tema particularmente problematico.

Los cambios son resultado de numerosas y diversas variables las
cuales son dificilmente identificables. La ayuda generalmente no tiene
una influencia central en el cambio: tendencias y shocks en la
economia, las capacidades del beneficiario y otros factores claves, no
relacionados con la ayuda, pueden explicar el cambio. Esta

35 Tim Conway and Simon Maxwell, “Country programme evaluation: a state of the art
review". Informe del Taller DAC sobre Evaluacién. Viena, 1999.

% DAC-OECD, “ Report from the Country Programme Evaluation Workshop”. Viena, 11-12 march 1999.
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interaccién entre varias causas y efectos convierte la tarea en algo
extremadamente complejo.

La atribucion y medicion del cambio se dificulta aln mas si se acepta
la nocion de fungibilidad de la ayuda. De conformidad con esta nocion
el resultado de los proyectos no revela el verdadero efecto de la AOD
ya que el financiamiento de proyectos no hace mas que expandir la
capacidad del gobierno para llevar adelante tareas adicionales.

Si el impacto no puede ser establecido cientificamente a nivel de pais
0 no puede ser medido de manera precisa, si puede al menos ser
estimado o descrito "by postulating and testing logical linkages
between aid activities and observed changes".

En general, los criterios de evaluacion aplicables a los proyectos y
programas (pertinencia, eficiencia, eficacia, impacto y sostenibilidad)
pueden extenderse a las evaluaciones de los Country Programmes; sin
embargo, hay otros criterios adicionales como los de consistencia,
definida como el grado de complementariedad entre los componentes
de un CP, y la coherencia, descrita como la complementariedad entre
el CP y otros aspectos de las relaciones entre el donante y receptor,
tales como las relaciones diplométicas y comerciales.

Si no es posible medir o precisar con detalle los complejos efectos de
la ayuda (positiva o negativa, intencional o no intencional, a corto o
largo plazo), si es posible obtener "some reasonably good impressions
of impact: a qualitative, indicative, reasoned statement about the links
that are seen to exist between aid and observed changes".

Los apartados anteriores ponen de relieve los limites y restricciones de
un ejercicio de evaluacion del impacto de la AOD, refiriéndose a un
mecanismo especifico de cooperacion, como lo son los Country
Programme, que comprenden un pais donante y un pais receptor. Con
mayor razon, las prevenciones son aplicables a un ejercicio que incluye a
la vez varios paises y varios donantes, como es el caso objeto de la
presente investigacion.

Consecuentemente a lo anterior y teniendo en cuenta ademas la escasez
de informacién pertinente y de recursos suficientes,3” los alcances y
contenido de los capitulos subsiguientes estan configurados vy
determinados por la directriz sintetizada en la frase "postulating and
testing logical linkages between aid activities and observed changes".

En este marco, como parametros de evaluacion se utilizan los siguientes:

37 Algunas estimaciones establecen el costo aproximado de la evaluacién de un Country
Programme en un minimo de 200 mil ddlares.
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Tendencias cuantitativas de los flujos, fuentes y areas de
concentracion, asociandolos a eventos politicos y naturales en los
propios paises centroamericanos.

Intensidad. Para referirse a la proporcionalidad de la asistencia
respecto de determinados agregados econdmicos, en este caso el PIB y
la AOD per capita.

Dependencia de la ayuda, utilizando principalmente las razones
aplicadas por el Banco Mundial (AOD como porcentaje de la
formacion bruta de capital y como porcentaje de las importaciones de
bienes y servicios).

La pertinencia, definida como una apreciacion de la correspondencia
de orden global entre las asignaciones de la asistencia y las realidades
del pais receptor.

Impacto, en términos globales, cuando sea posible y ateniéndose mas
a la observacién y a la identificacion de enlaces ldgicos que a la
demostracion formalizada.

3. Un examen de la AOD para Centroamérica

El objetivo fundamental del presente capitulo es analizar las tendencias e
impacto de la AOD para Centroamérica en la década de los 90, como uno
de los requisitos para saber qué esperar en el futuro. El analisis se
desagrega en dos planos: el regional y el individual, pais por pais.

A nivel regional se utiliza una base estadistica comun para favorecer la
comparacion. Principalmente se considera las magnitudes de los flujos,
las variaciones en el tiempo, el perfil de los donantes y las modalidades
de ayuda (crédito o donacién).

En el plano individual, el analisis se concentra en Guatemala, Honduras
y Nicaragua, por tratarse de los mayores receptores de cooperacion y
donde la AOD desempefia un papel mas significativo. Los casos de Costa
Rica y El Salvador son tratados de manera mas descriptiva, ya que en la
década de los 90 el impacto de los recursos externos en estos dos paises
fue mas bien marginal, a diferencia de lo ocurrido en la década de los 80.

Para visualizar de mejor manera la evolucion durante los 90, se comienza
con una breve descripcién de la década de los 80.

3.1 Unavisita alos 80
La aguda crisis politica, econdmica y social que padecié Centroamérica

en esta década también incidi6 en la dinamica de la AOD. En efecto,
viejos y nuevos actores internacionales con intereses en el area
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convirtieron la asistencia econémica, en el contexto de la confrontacién
prevaleciente en ese momento, en un instrumento mas de la misma.
Estados Unidos, los Estados miembros de la Unidon Europea y los paises
del entonces campo socialista, y aun los paises latinoamericanos,
disfrazaron sus pretensiones politicas con el status de donantes.

De esta manera, la década de los 80 representa para Centroamérica una
etapa de progresion sostenida en los volumenes de cooperacion externa.
De hecho, los flujos practicamente se triplican al pasar de US$ 558
millones de délares en 1981 a un maximo de US$ 1,561 millones en
1990;38 este monto no incluye los montos percibidos por Nicaragua
provenientes de los paises de la érbita socialista.
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Gréfica No. 1

Algunas caracteristicas especificas de este periodo son las siguientes:

El mayor receptor de asistencia financiera externa fue El Salvador,
seguido de Honduras y Costa Rica, bastante alejados éstos,
durante la primera mitad de la década, de Guatemala y Nicaragua,
que fueron los menos favorecidos; no obstante, los flujos dirigidos
a estos dos paises cobran mayor dinamismo a partir de la segunda
mitad de la década.

38 Todas las cifras relativas a la AOD presentadas en este apartado tienen su origen en
la base de datos International Development Statistics (DAC/OCDE).
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La cooperacion estadounidense adquiere un papel preponderante.
En 1980 ascendi6é a US$ 245.3 millones, se mantiene por encima
de los US$ 500 millones anuales a partir de 1983, hasta llegar a
un maximo de US$ 971.47 millones en 1987 (mas del 75% de la
cooperacion que lleg6 ese afo a la subregion).

Se intensifica la cooperacion comunitaria europea, la cual ascendia
en 1980 a US$ 114.7 millones, creciendo en forma sostenida hasta
situarse en un maximo de US$ 392.7 millones en 1988; es decir,
se triplica en el periodo. Este dinamismo en materia de
cooperacién estd acompafado de una mayor gravitacion politica en
apoyo a distintas iniciativas de paz y, principalmente, al impulso
del Dialogo de San José (mecanismo de interlocucién, a nivel de
ministros de relaciones exteriores, entre los miembros de la
Comunidad Europea y los paises centroamericanos).

La motivacion de la cooperacion es esencialmente politica. La
distribucion por pais de la asistencia estadounidense es elocuente:
Nicaragua, entre 1983 y 1989, deja de ser receptor de tal
cooperaciéon. En contraste, Nicaragua es, para los Estados
miembros de la Unidon Europea, el destino privilegiado de su
cooperaciéon hacia Centroamérica, a pesar del bloqueo
estadounidense. De hecho, es a partir del bloqueo cuando la
tendencia creciente de la cooperaciéon comunitaria europea hacia
Nicaragua se acelera: entre 1985 y 1989 ; es decir, en menos de
cinco afos dicha cooperacion se triplicd, pasando de US$ 53.45
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millones a US$ 166.2 millones. A su vez, El Salvador y Costa Rica
alcanzaban los lugares ultimo y el penudltimo, respectivamente, en
toda la década como destinatarios de la cooperacion europea, pero
eran los primeros en la lista de los beneficiarios de la cooperacién
estadounidense.

Comparacién entre la cooperacion
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La proporciéon de las donaciones en relacion al total de los flujos es
significativa. De hecho, representaba mas del 70% y en algunos
anos llegd a representar mas del 80%. En otras palabras, la
proporcion de los créditos como parte de las corrientes totales se
mantuvo a niveles reducidos. Esta prevalencia de la cooperacion
no reembolsable con toda probabilidad obedecié a la motivaciéon
politica que guiaba la voluntad de los principales donantes y al
limitado papel de las IFIS en esos afos.
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Por ultimo, se anota el caracter esencialmente bilateral de la
cooperacioén, pues la participacion de las fuentes multilaterales fue
significativamente menor, incluyendo, como conjunto, a las
instituciones financieras multilaterales.

Probablemente, los documentos que mejor expresan el sentido de
la cooperacion en esta década estan contenidos, en el caso de la
politica estadounidense, en el Informe Kissinger (1984): “...ni los
aspectos militares, ni los politicos, ni los econdémicos, ni los
sociales de la crisis, pueden considerarse independientemente de
los otros. A menos que se pueda hacer un rapido progreso en los
frentes politico, econdmico y social, la paz en el frente militar ser&
huidiza y podria ser muy fragil. Pero salvo que las insurgencias
externamente apoyadas sean contenidas y la violencia refrenada, el
progreso en esos otros frentes también serd huidizo y podria ser
muy fragil”.3°

Y en la Declaracion de San José, mediante la cual se oficializa la
presencia comunitaria europea en Centroamérica: “...convencidos
de que este dialogo y la cooperacion practica incrementada que va
a engendrar, reforzard los esfuerzos de los paises mismos de
América Central de poner fin a la violencia y a la inestabilidad en
Centroamérica y a promover la justicia social, el desarrollo

% Citado en Breny Cuenca, El poder intangible. La AID y el Estado salvadorefio en |os ochenta (Managua:
Ediciones CRIES, 1992), 22
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economico, el respeto por los Derechos Humanos y por las
libertades democréticas en esa region...”40,

Visto desde esta o6ptica, y considerando el desenlace de la crisis,
puede aventurarse la afirmacién de que la cooperacion externa
desempenid un papel complementario efectivo en correspondencia
con los intereses y motivaciones de los principales donantes.

3.2 Cambio de escenarios, cambio de tendencias: la AOD durante
la década de los 90

Con la desactivacion de la crisis regional, principalmente como resultado
del desenlace politico en Nicaragua, a partir de 1990 se produce un giro
apreciable tanto en la motivacion como en el contenido y tendencias de la
cooperaciéon para Centroamérica. Otros factores que inciden en el cambio
de escenario son el fin de la guerra fria, con la caida de los regimenes
socialistas europeos, y el ascenso de gobiernos en la subregién con
politicas econémicas semejantes, de clara inspiracion neoliberal.

Sin embargo, llama la atencién que mientras las corrientes de la AOD se
desploman agudamente a nivel internacional, en Centroamérica se
mantiene una tendencia mas o menos equilibrada.

3.2.1 Tendencias generales

En la gréafica No. 5 puede observarse que las corrientes oscilan entre un
minimo de US$ 1.243,24 millones de délares en 1997 (explicable por el
impacto de la crisis asiatica en la economia internacional) y un maximo
de US$ 1.961,94 millones en 1999, resultado de la extraordinaria
respuesta que provocaron en la comunidad internacional, en términos de
cooperacién, los desastres ocasionados por el huracan Mitch,
especialmente para Honduras y Nicaragua. AUn mas, puede observarse
que a partir de 1993 se registra una tendencia ascendente que se
extiende por 4 afos, al pasar de US$ 1.375,39 millones hasta 1.778,4
millones en 1996. De hecho, en varios afnos los montos superan los
maximos alcanzados en la década precedente.

Como un elemento de ilustracion puede agregarse que el monto de los
recursos externos de cooperacién superod, entre 1990 y 1996, el valor
total de las importaciones intracentroamericanas. Fue so6lo a partir de
1997 que el comercio intrarregional superd a los ingresos de recursos
externos. De acuerdo a cifras de SIECA, los montos del comercio
intracentroamericano fueron de US$ 1.275, 1.497 y 1.566 millones, para
los afios 1994, 1995 y 1996, respectivamente.

“0 Comunicado Conjunto de la Reunion Ministerial de San José, Costa Rica. Septiembre de 1984
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Dadas las magnitudes que alcanza la cooperacién con Nicaragua en este
periodo, podria pensarse que ésta introduce un sesgo distorsionador en
la tendencia; sin embargo, a pesar que al eliminar del agregado las cifras
correspondientes a este pais, la tendencia es declinante, la misma no es
muy pronunciada.

Con todo, son notorias las diferencias de este periodo con la década
anterior. Veamos las caracteristicas que mas resaltan:

Uno de los cambios mas significativos es la dramatica caida de la
cooperaciéon estadounidense y la consecuente pérdida de su
importancia relativa frente a otros donantes. Probablemente
constituya la comprobacion mas patente de la utilizacion
esencialmente de orden geopolitico de la cooperacion por parte de ese
pais. En efecto, de un monto de US$ 809 millones en 1991, la
cooperacién se reduce de manera drastica hasta llegar a US$ 86
millones en 1996. Se nota una recuperaciéon a partir de 1997,
explicable por la respuesta a los dafos ocasionados por el Mitch,
aunque la tendencia es méas bien moderada. No obstante la caida de
los flujos, Estados Unidos se mantiene como uno de los donantes mas
influyentes en el area.
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Nicaragua y Honduras se transforman en los principales receptores de
cooperacion en esta década, mientras que El Salvador y Costa Rica
pasan a los ultimos lugares. La caida de los flujos hacia Costa Rica
adquiere ribetes espectaculares pues en algunos anos los flujos netos
se tornan negativos.41

“I El concepto de flujo neto comprende la cantidad total desembolsada en un periodo dado, menos los
reembolsos en e mismo periodo del capital prestado en periodos previos, sin contar [os pagos de intereses,
por esta razon los flujos netos de ayuda pueden resultar negativos.
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Probablemente como resultado del cambio de prioridades para los
principales paises donantes en cuanto al destino de sus corrientes de
cooperacion (los paises de Europa del Este se convirtieron de
donantes en demandantes de asistencia financiera externa), la
cooperacioén bilateral registra una clara tendencia declinante, aunque
preserva una proporciéon mayoritaria. Esa tendencia es suavizada por
mayores volumenes de cooperacion de origen multilateral. Esta
modalidad registra una tendencia creciente. Esta reversion no
solamente es de caréacter cuantitativo; también revela un mayor
protagonismo de las Instituciones Financieras Internacionales tanto
a nivel macroecondémico como a nivel macro institucional.

A lo largo de la década es posible distinguir dos momentos en los
enfoques de los donantes. En un primer momento prevalecen
enfoques de alcance regional, dando lugar a un conjunto de
iniciativas con esta inspiracion. Entre ellas pueden citarse el
Programa Especial para Centroamérica, impulsado por el PNUD; la
Conferencia Internacional para Desplazados y Refugiados de
Centroamérica, CIREFCA; la Asociacion para el Desarrollo;
PRODERE y la Comision Mixta Comunidad Europea-Centroameérica,
al amparo del Dialogo de San José. Después de una declinacién de
esta Optica a mediados de la década, el Mitch conduce a un
renacimiento de las visiones regionales.

A diferencia de la década de los 80, cuando las motivaciones de los
donantes estaban bastante claras, en la década de los 90 se
inaugura una dindmica mas diferenciada. En efecto, a lo largo de la
década acontecen distintos eventos, politicos y naturales, que se
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transforman en pivotes que dan lugar a diferencias notorias en
cuanto a los objetivos, naturaleza, magnitudes e impactos de los
recursos oficiales externos. Los Acuerdos de Paz en EI Salvador
(1992) y Guatemala (1996), el huracan Mitch, para Honduras, y el
proceso de transicion en Nicaragua, son los eventos mas notables.

Estos factores se articulan con las tendencias precedentes en las
relaciones donante-beneficiario y dan lugar a una gama mas amplia
de objetivos e intervenciones, principalmente: consolidar la paz y la
democracia, apoyar la insercién de la poblacion afectada por los
conflictos bélicos, favorecer reformas estructurales, mitigar los costos
sociales de los ajustes econOmicos, reconstruccién, y combatir la
pobreza, para citar algunos.

Sin lugar a dudas, y aun cuando en la década de los 80 se
produjeron algunos antecedentes, uno de los rasgos caracteristicos
de la dinamica de la cooperacion con Centroamérica en los afos
recientes ha sido la instauracion de los denominados Grupos
Consultivos, como instrumentos de dialogo entre los paises de la
region -bien sea individual o conjuntamente - y la comunidad de
donantes, tanto bilaterales como multilaterales. Usualmente son
coordinados por el Banco Interamericano de Desarrollo y por norma
general se celebran en la capital de un pais donante.

De hecho, a esta altura podria afirmarse que los Grupos Consultivos,
a pesar que en la mayoria de los casos centroamericanos se
implementaron a partir de eventos especificos (los Acuerdos de Paz
en Guatemala, el huracan Mitch en Honduras y Nicaragua, los
terremotos en El Salvador), se han institucionalizado. Las reuniones
son periddicas y disponen de mecanismos de seguimiento integrados
por representantes de los donantes. De manera paralela se
desarrollan en dos cauces: a nivel regional, donde participan todos
los paises del area, y a nivel nacional, donde se tratan las realidades
especificas de un pais.

Hasta ahora, estos mecanismos han desempefiado, entre otras, las
siguientes funciones claves:

Ofrecer espacio para que los paises del area presenten a los
donantes su vision de las realidades econdmicas, politicas y
sociales, sus planes y perspectivas, al igual que sus demandas de
cooperacion.

Permitir que los donantes expresen sSus apreciaciones,
preocupaciones, sugerencias, tanto en el plano econémico, como
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en el social y politico, y aun sobre aspectos especificos de las
realidades locales.

Perfilar compromisos de cooperacion e indicar prioridades.

Alentar procesos de concertacion entre sectores nacionales, tanto
en las etapas de preparacion como en el desarrollo mismo de las
sesiones, debido a que usualmente participan representantes de la
sociedad civil, partidos politicos y agentes empresariales.

Favorecer la coordinacion entre los donantes mismos, y con el
gobierno, en materia de AOD.

Generar instrumentos de supervision y seguimiento que propician
la transparencia y la eficacia en la utilizacion de los recursos.

Notoriamente, el Grupo Consultivo de Estocolmo (mayo de 1999)
representa el hito en este proceso. La Declaracion de Estocolmo fijo
principios, objetivos, pautas y dinamicas que a esta fecha mantienen
vigencia tanto en el orden regional como en el local.

De esta manera, a pesar que los grupos consultivos individuales para
cada pais poseen sus propias particularidades (en el caso de Guatemala,
el seguimiento a los acuerdos de paz; en el caso de El Salvador, la
reconstruccion post-terremoto; en el caso de Honduras, Ila
reconstruccién post-Mitch; en el caso de Nicaragua, el seguimiento de la
dinamica propia de la cooperacion con ese pais), en términos generales
podria afirmarse que existe una base comun en los principios y objetivos
gue inspiran el desarrollo de estos instrumentos de cooperacion.

3.2.2 Apreciacion sobre el comportamiento de los principales
donantes

A continuacion se resume el comportamiento de los principales donantes
de acuerdo con los flujos de cooperacién hacia la subregion:

Estados miembros de la Union Europea: en la década de los 90 se
transforman, como bloque, en la principal fuente de cooperaciéon con
la subregion. Asi, las transferencias se mantienen por encima de los
US$ 400 millones anuales, alcanzando un pico de US$ 865 millones
en 1996, cayendo en el afio 1997 hasta US$ 418 millones, afio a
partir del cual inician una nueva recuperacion. Con bastante
diferencia, Nicaragua se mantiene como el principal beneficiario,
acumulando en algunos afios mas del cincuenta por ciento del total.
Honduras es el segundo beneficiario. Alemania es el principal donante
de este bloque.

Los objetivos que animan este comportamiento pueden deducirse de
las Declaraciones Ministeriales adoptadas en el marco del Dialogo de
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San José: "...la cooperacién internacional es un complemento
indispensable de los esfuerzos politicos desplegados para lograr la paz
en la regién... Esta situacion exige politicas cuyo objetivo sea el ajuste
y la modernizacibn econdmica, la mejora de las estructuras
socioecondémicas de cada pais y el fortalecimiento de la integracion
econOmica centroamericana...” (San José VI, Dublin, 1990). Mas
tarde, el enfoque se modifica: "Los Ministros hicieron hincapié en la
necesidad de proseguir las politicas de ajuste y de modernizacién de
las economias y declararon que su aplicacion se veria facilitada por
una mayor liberalizacién de los intercambios
internacionales...reafirmaron la importancia de profundizar Ila
cooperaciéon internacional para respaldar los esfuerzos de ajuste
estructural en la region, especialmente el apoyo que debe brindarse a
los programas concebidos para compensar los efectos sociales del
ajuste..." (Comunicado Econémico Conjunto, San José VI, Lisboa,
1992).

Japdén: aumenta progresivamente su presencia en Centroamérica, en
caracter de donante, a partir de 1985, afio en que destindé US$ 17,26
millones hacia el area. Para 1990 su asistencia alcanza la cifra de
US$ 139,68 millones de délares. En este periodo Honduras es el
principal beneficiario.

En la década de los 90 se mantiene un comportamiento ascendente
que llega en el 2000 a US$ 254,26 millones, con un declive en los
afos 97 y 98, presuntamente por el impacto de la crisis asiatica. En
este periodo Nicaragua se coloca como el principal receptor, seguido
por Honduras. Los objetivos declarados fueron contribuir al
afianzamiento de la paz, la democracia y el crecimiento econémico en
el area.

Paises escandinavos:42 también inician una presencia creciente en la
subregién a partir de la década de los 80, manteniendo una tendencia
positiva en la década de los 90, en un rango que oscila entre US$ 100
y 175 millones anuales. En ambas décadas el principal receptor es
Nicaragua, siendo Suecia el principal donante escandinavo.

42 A pesar que entre los paises escandinavos solamente Noruega no forma parte de la
Union Europea, se incluyen como un grupo separado por tratarse del grupo de
donantes mas caracterizado a escala internacional. Asimismo, se individualiza la
cooperacion de la Comision Europea tanto por su relevancia cuantitativa como por
expresar el conjunto de la politica comunitaria europea en materia de cooperacion. En
cambio, no se incluye el Banco Centroamericano de Integracion Econdmica porque mas
gue un donante es un receptor de cooperacion. Tampoco se incluye la cooperacion de
Taiwan, porque no es un Estado integrante del DAC-OECD.
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Instituciones financieras internacionales (Banco Mundial, BID, FMI):
en la década en que se inauguran los programas de ajuste estructural
en América Latina, las IFIS registraron flujos decrecientes en América
Central. Asi, desde un méaximo de US$ 203,4 millones de dolares en
1981, llegaron a disminuir hasta US$ 4,67 millones en 1987. Sin
embargo, esta tendencia negativa se revierte en la década de los 90;
en dicho periodo la curva muestra una tendencia positiva,
manteniéndose en la mayor parte de los afios por encima de los US$
200 millones anuales, registrando incluso un maximo de US$ 719,33
millones en 1999. Una vez mas, los principales destinatarios de esos
flujos fueron Nicaragua y Honduras, en ese orden. Como ya se dijo,
estos cambios de caracter cuantitativo estan asociados a un mayor
protagonismo de las IFIS en el area.

La Comunidad Europea: la cooperacion proveniente del presupuesto
comunitario igualmente registra un comportamiento ascendente en la
década de los 90. Al iniciar la década, el total de los recursos dirigidos
por la Comision Europea hacia Centroamérica se situaba en US$ 47,6
millones. En 1995 llega a US$ 100 millones, hasta alcanzar un
maximo de US$ 121.8 millones en 1996. En cuanto a la distribuciéon
por pais, Nicaragua es el principal beneficiario, seguido de
Guatemala, que registra una marcada tendencia al alza. Honduras
registra un repunte con ocasiéon del apoyo por el Mitch, mientras
Costa Rica, que es el menor receptor, muestra una tendencia
descendente.

3.3 Evaluacion por paises

Tal como se indicé arriba, el analisis en este apartado se concentra en
Guatemala, Honduras y Nicaragua. Para El Salvador y Costa Rica se
ofrece una referencia de orden descriptivo, por el menor relieve que tiene
la AOD para estos paises.

3.3.1 Guatemala
a) Caracterizacion

El inicio de los 90, en comparacion con los ultimos afios de la década de
los 80, estuvo marcado por una declinacién de las corrientes de AOD
hacia Guatemala, hasta llegar a cifras ligeramente por encima de los US$
200 millones anuales; no obstante, a lo largo de la primera parte de la
década los flujos mostraron estabilidad, ya que en términos generales
esos Ordenes de magnitud se mantuvieron hasta 1996. A partir de aqui
se produce un punto de inflexibn asociado a los Acuerdos de Paz
suscritos a fines de ese afio.
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En el transcurso de la década los flujos fueron en su mayor parte de
origen bilateral: un promedio cercano a los US$ 150 millones anuales
hasta 1997, afno a partir del cual las corrientes de este origen ascienden
en promedio a US$ 230 millones anuales. En el mismo periodo la
modalidad predominante fue la correspondiente a donaciones.

En cuanto a los donantes, es notorio el desplome de la ayuda
estadounidense a partir de 1992 (US$ 105 millones), llegando casi a cero
en 1996. Los Acuerdos de Paz provocan un repunte a partir de 1997. En
contraste, la cooperacibn europea crece a niveles significativos,
especialmente después de 1996. Los principales donantes, tanto por
montos como por regularidad, a lo largo de la década fueron: Japén,
Alemania, Holanda, la Comunidad Europea y Estados Unidos.

b) El impacto

Una apreciacion sobre el impacto de la AOD debe distinguir las dos
etapas arriba indicadas: antes y después de los Acuerdos de Paz.

Para la primera etapa, el impacto de la ayuda puede calificarse como
secundario y focalizado.

La calificacion de secundario obedece a tres hechos:

Las magnitudes absolutas (como ya se dijo, un promedio ligeramente
superior a los US$ 200 millones anuales) disminuyen en comparacion
con las de los 80.

La intensidad de las corrientes de ayuda, medida por las proporciones
respecto del PIB y por la tasa de ayuda per capita, tiene una baja
ponderacion segun la informacion de los cuadros siguientes :



US$/ (%) Afos

1980 | 81 | 82 | 83 | 84 | 85 | 86 | 87 | 88 | 89 |1990
AOD
per 10.5 10.6 ([8.71 |10.0 {8.45 |10.4 |16.4 |285 |27.1 |29.4 (219
capita 8
AOD
como %/0.93 0.88 {0.73 {0.85 [0.71 |0.86 [1.56 |3.00 |3.02 |3.22 |2.41
del PIB
US$/ (%) Afos

1990 | 91 | 92 | 93 | 94 | 95 | 96 | 97 | 98 | 99 |2000
AOD
per 21.9 20.7 {20.1 |21.2 {21.2 |19.7 |189 |25.1 |21.6 |26.4 |23.1
capita
AOD
como % |2.41 223191189 (170 {145 125|150 |1.22 |1.62 [1.39
del PIB

La AOD como porcentaje del PIB se mantiene cerca del 2%, mientras
la AOD per capita oscila alrededor de 20 doélares anuales. Una
aproximacion al significado de esta intensidad puede deducirse al
compararla con la tasa promedio del conjunto de paises en desarrollo
en la década de los 90: 11%.

Un comportamiento semejante demuestran los indicadores de la aid
dependency;*3 en efecto, la AOD como porcentaje de la formacion
bruta de capital pas6 del 9% al 8,3% entre 1995 y el 2000, y como
porcentaje de las importaciones de bienes y servicios se redujo del
5,3% al 4,4%, todas ellas cifras modestas si se comparan con las que
registran la mayoria de los paises en desarrollo.

El comportamiento global de la economia del pais. La tasa de
crecimiento promedio registra un acentuado dinamismo (superior al
4% en promedio),* al igual que los ingresos por concepto de
exportaciones. De hecho, la posicién externa fue caracterizada por
una mejoria en la balanza de cuenta corriente, un fuerte ingreso de
flujos privados, reduccion de la deuda publica externa y una
sustancial recuperacion de la posicién de las reservas internacionales.
La reanimacion de los precios del café, los progresos en la reforma del
comercio exterior y el crecimiento de las exportaciones no
tradicionales, incluyendo el petroleo, abrieron el camino a estas

43 Banco Mundial, “2002 World Development Indicators”. Sitio internet del BM.
44 International Monetary Fund, Guatemala: Recent Economic Developments
(Washington, D.C.:1998).
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mejoras. Estas circunstancias relativizaron aun mas el significado de
la AOD a nivel macro.

La calificacion de focalizado obedece al hecho de que la cooperacién -
salvo algunas operaciones de apoyo a la balanza de pagos realizadas por
AID y el Banco Mundial- se ejecut6 principalmente mediante programas
y proyectos con fines especificos (apoyo a la reinsercion de refugiados,
desarrollo rural, alivio de la pobreza, etc.). En otras palabras, la
cooperaciéon desplegd sus impactos a nivel micro.

En cuanto a la segunda etapa, puede afirmarse que son los Acuerdos de
Paz los principales determinantes de la cooperacion externa con el pais a
partir de 1996. Tres procesos se entrelazan desde entonces:

El aumento en los flujos de cooperacion. Asi, en ocasion del primer
Grupo Consultivo realizado en enero de 1997, la comunidad donante
presentd ofertas de ayuda hasta una suma aproximada a los US$ 2
mil millones para el periodo 1997-2000, acercandose a US$ 300
millones el promedio anual de desembolsos para esos afos. Puede
observarse también en los cuadros del apartado anterior el aumento
de la AOD per céapita. No obstante, la intensidad siguié limitada a
rangos menores al 2% del PIB.

La transformacion de la naturaleza y contenidos del dialogo con los
donantes. Los Grupos Consultivos y los procesos a que dan lugar se
amplian a temas politicos y de politica. En la préctica, se origina una
vinculacion expresa entre la cooperacion y la politica interna. Es
revelador a este respecto el comunicado emitido al finalizar el Grupo
Consultivo realizado en el 2002: "Los donantes indicaron que
apoyaran ese esfuerzo a través de sus programas técnicos vy
financieros de asistencia totalizando unos US$ 1.300 millones, en el
entendido de que habran de registrarse avances satisfactorios en la
implementacion de los Acuerdos de Paz." Asimismo, "Se record6é que
los acuerdos de paz requieren un aumento sustancial en el gasto
social y una reduccion en los gastos militares. Por su parte, quedd
claro que el cumplimiento de los acuerdos no es posible sin un
aumento significativo de la carga tributaria del pais...".45

Por otra parte, en ese dialogo se abre un espacio a la participacion de
representantes de distintos sectores sociales.

Un renovado papel de las Instituciones Financieras Internacionales,
principalmente el Fondo Monetario y el Banco Mundial. Estas
organizaciones, si bien desarrollaron operaciones en la primera parte

45 Banco Interamericano de Desarrollo. Comunicado de prensa del 12 de febrero, 2002.
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de los 90, incluyendo algunas acciones de apoyo a la balanza de
pagos, no desempefiaban un papel primario.

Un indicio de la relevancia adquirida por las IFIS se detecta en la
declaracion de Estados Unidos durante el Grupo Consultivo citado en
el parrafo anterior, en donde no deja lugar a dudas: "Estamos
preparados para renovar nuestro apoyo a la paz y a la reforma, pero
en una forma mas enfocada y condicionada....Consideramos que las
prioridades mas apremiantes incluyen: ...Aprobacion de las leyes de
reformas al sistema financiero y la firma de un acuerdo stand by con
el Fondo Monetario Internacional”. Y, efectivamente, en abril del
mismo afio, el Fondo aprobé un crédito stand by por US$ 105
millones. Entre otros aspectos el acuerdo contiene disposiciones en
materia fiscal y medidas de reforma para el sector financiero. En
palabras de un alto ejecutivo del Fondo, el acuerdo permitiria
fortalecer la salud del sistema bancario y mejorar las condiciones
sociales contempladas en los Acuerdos de Paz.46

Los términos del acuerdo con el Fondo, sumados a la adopcién de una
Estrategia de Reduccion de la Pobreza (PRSP), con el auspicio del
Banco Mundial, se constituyen en dos instrumentos que articulan la
cooperacioén bilateral, los Acuerdos de Paz y los marcos reguladores de
las IFIS.

Esta segunda etapa ha coincidido con un deterioro de la situacion
econdmica del pais, circunstancia que eleva el significado de la AOD.

Conjugando los elementos anteriores podria afirmarse que a partir de los
Acuerdos de Paz los impactos de la AOD se han extendido del plano
microeconémico al plano politico y, a través de la mayor incidencia de las
IFIS, también han incursionado al plano macroeconémico y macro
institucional. Todo ello a pesar de que la intensidad (la AOD como
proporcion del PIB) no ha variado sustancialmente.

Con todo, los datos disponibles no permiten identificar que se haya
producido una transformaciéon estructural atribuible a la AOD. En este
sentido se puede argumentar que a nivel macro, al menos hasta 1997, la
AOD no ha desempeiado un papel primario en la reforma estructural, en
el alivio de la pobreza y en la superacion de las vulnerabilidades
fundamentales de la economia guatemalteca. Sin embargo, su incidencia
en el plano politico e institucional es creciente.

Por otro lado, de los informes de los principales donantes se desprende
que se han producido transformaciones a nivel sectorial asociadas a la

46 International Monetary Fund. Press Release No. 02/16.
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AOD. Por ejemplo: AID47 valora los resultados en el campo de la salud
(disminucion de la mortalidad infantil) y educacion (retencién escolar); el
Banco Mundial reconoce los avances en el sector financiero; el BID, en el
campo de la infraestructura; la UE, en desarrollo rural vy
descentralizacion.

En este etapa también cambiaron otros rasgos importantes: el 68% de la
AOD tuvo un caracter de reembolsable, mientras que el 32% fue no
reembolsable.4® Ademas, se modificaron las fuentes de los fondos: el 78%
de los compromisos en ejecucion fue de origen multilateral, mientras sélo
el 22% correspondi6 a fuentes bilaterales.

c) Situacioén actual y perspectivas

Los diagnésticos de los donantes sobre los desafios econdmicos,
institucionales y sociales son, en general, uniformes: altos niveles de
pobreza (por encima del 60% segun datos de la CEPAL), con un marcado
sesgo hacia la poblacién indigena; bajos niveles de educacion y de acceso
a servicios basicos; baja productividad del trabajo y del capital; pobres
indicadores de salud y alta mortalidad infantil; y pronunciadas
desigualdades sociales.

En el plano econdmico, el crecimiento del PIB ha declinado
consecutivamente desde 1998 (5%, 3.8%, 3.6%, 2.1%, entre 1998 vy el
2001)#° y, en general, la economia ha sufrido los efectos adversos de la
debilidad de la economia mundial, principalmente de la estadounidense.
La caida de los precios internacionales del café, la retraccion de las
exportaciones y la disminucién de los flujos privados de inversiéon son
algunos aspectos negativos que siguen repercutiendo en el desempefio
del pais.

En este contexto, las cifras de la ayuda para los préximos afos lucen
alentadoras en cuanto a su magnitud. De acuerdo con el BID, los
principales donantes en la etapa actual (convenios firmados y proyectos
en ejecucion a fines del 2001) eran los siguientes :

47 USAID, 2002 Annual Report Data for Guatemala. Sitio Internet de USAID

48 Banco Interamericano de Desarrollo, Guatemala, Cooperacién de la Comunidad
Internacional (Washington, DC: febrero 2002).

49 World Bank, Country Assistance Strateqy Report for the Republic of Guatemala.
(Washington DC: may 2002).
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MONTO TOTAL

AGENCIA O PAIS |

MILES DE US$

BILATERALES

Alemania 140,700.0
Espafa 16,442.4
Canada 28,379.2
Dinamarca 7,076.2
Finlandia 8,438.9
Italia 12,918.4
Paises Bajos 14,224.4
Japon 73,954.5
Noruega 37,622.0
Reino Unido0 19,960.1
Suecia 29,771.3
Suiza 13,331.6
Estados Unidos 332,521.2

TOTAL 735,340.1

MULTILATERALES

BCIE 543,254.0
PNUD 328,860.0
OPS/0OMS 17,374.7
PMA 40,133.9
OEA 11,257.0
OIM 72,012.8
UNFPA 642.5
ODCCP 568.6
BID 990,516.0
BIRF 329,295.3
Unién Europea 145,675.4

TOTAL 2,484,090.3

GRAN TOTAL 3,219,430.4

50 Incluye algunos proyectos regionales

Cabe aclarar, sin embargo, que no estad previsto que esos tres mil
millones ingresen en un afno. Se trata de convenios suscritos o0 proyectos
en ejecucion y debe considerarse que entre la formalizacion de los
compromisos y el inicio de los flujos media un periodo indeterminado de
tiempo. Por otro lado, tratandose de proyectos, usualmente éstos tienen
un caracter plurianual y en consecuencia los desembolsos se producen a
lo largo de un periodo méas o menos prolongado.

Segun la misma fuente, los recursos se distribuyen en las siguientes
areas, de acuerdo a la clasificacion contemplada en los Acuerdos de Paz:




Principales agencias con proyectos por area prioritaria

Desarrollo Desarrollo Reconcil. Nac. |Modernizacién
Humano Productivo Reasentam/De |del Estado vy
Integral Sostenible sm. Fortalec.

Ex- Institucional

combatientes

Estados Unidos |Estados Unidos |Estados Unidos |Estados Unidos

Alemania Japon Japon Noruega
Noruega Alemania Noruega Suecia
Dinamarca Canada Alemania Paises Bajos
Japon Suecia Suecia Alemania

BID BCIE PNUD BID

Banco Mundial |BID BID PNUD

PNUD Banco Mundial |Unién Europea |Banco Mundial
OIM Union Europea |OIM Union Europea
Union Europea |PNUD PMA ODCCP

Los programas y proyectos abarcan una amplia gama de campos. Una
aproximacion a la distribucion sectorial es la siguiente: 51% de los
recursos se concentran en el desarrollo productivo sostenible. El segundo
mayor beneficiario es el area de desarrollo humano integral, con el 24%
de los recursos totales. La modernizacion del Estado y la reforma
institucional estan cubiertos por el 17% y los proyectos de apoyo a la
reconciliacion y la reinsercion consumirian el 8% de los recursos. En este
mismo sentido, una revision de la descripcion béasica de los proyectos
muestra una adecuacion a las demandas derivadas de los desafios que
afronta el pais; en otras palabras, muestran pertinencia. Sin embargo, la
dispersion y las debilidades institucionales en materia de coordinacién
de la gestién de la cooperacion internacional conspiran en contra de la
pertinencia y la eficacia.

Las expectativas derivadas de los anuncios y compromisos de los
donantes deben contrastarse al menos con dos factores: las capacidades
nacionales de ejecucién y los condicionamientos explicitos o implicitos
establecidos por la comunidad donante.

En cuanto a las capacidades de absorcion, el Banco Mundial ha
mencionado las debilidades en materia de implementaciéon de proyectos,
la excesiva rotacion de personal, restricciones en los fondos de
contrapartida local y retrasos en el proceso de aprobacion institucional
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de los programas, entre otros.51 Tales aspectos deben considerarse al
momento de estimar la dindmica de los flujos.

Sin embargo, el factor mas importante es el de los condicionamientos. En
este sentido, tal vez los aspectos principales que condicionaran el curso y
dinamica de la asistencia internacional son:

Los avances reales en el cumplimiento de los Acuerdos de Paz.

La implementacién del acuerdo con el FMI y de la Estrategia de
Reduccion de la Pobreza.

Los avances en las metas en materia fiscal (12% del PIB).

La situacion de la gobernabilidad y las percepciones acerca de la
corrupcién oficial, principalmente por la pérdida de prestigio del
gobierno y las percepciones acerca de altos niveles de corrupcion.
La evolucion econémica del pais.

Coyunturalmente, un elemento que seguramente incidira sobre los flujos
es la cercania del afio electoral. No es extrafio que en esas circunstancias
la comunidad internacional establezca un compéas de espera a la
expectativa de los cambios que puedan ocurrir. Un efecto directo de ese
compas de espera es la ralentizaciéon de los flujos de ayuda.

3.3.2 Honduras
a) Caracterizacion

Después de Nicaragua, Honduras es el mayor beneficiario de la
cooperacién internacional en Centroamérica. Y, en contra de la tendencia
internacional prevaleciente, las corrientes de ayuda fueron mayores en la
década de los 90 que en la de los 80. De acuerdo con los registros del
DAC, este pais recibi6 a lo largo de la década una suma mayor a los US$
4.400 millones; esto es un promedio ligeramente superior a los US$ 400
millones anuales.

Desde el punto de vista de su origen, hasta 1995 las principales fuentes
fueron bilaterales. Sin embargo, en la segunda mitad de la década las
corrientes multilaterales llegaron incluso a superar a las bilaterales. Por
otra parte, a diferencia de Guatemala donde prevalecieron las
donaciones, en el caso de Honduras la proporcion fue equilibrada entre
la cooperacion reembolsable y la no reembolsable, situacion que se
explica por la mayor presencia de los cooperantes multilaterales ya que
sus aportaciones usualmente se producen via créditos.

51 World Bank, Country Assistance Strategy Report for the Republic of Guatemala.
(Washington DC: may 2002).
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Siempre en relacién a las fuentes, también en el caso de Honduras se
produce una sensible caida de la cooperacién estadounidense. A inicios
de la década ascendié a US$ 215 millones y desde entonces disminuyd
progresivamente hasta llegar a US$ 27 millones en 1996. Con el Mitch se
produjo una recuperacion de tal asistencia. Los otros donantes
importantes fueron Japon y la Union Europea. En el caso de los
multilaterales, el BID y el Banco Mundial fueron los mayores proveedores
de fondos.

Los destrozos ocasionados por el huracan Mitch en 1998, se
constituyeron en un punto de inflexion y probablemente en el hecho mas
influyente, en términos de cooperacion, a lo largo de la década. En efecto,
ademas del aumento en las magnitudes, la concepcion, enfoques y
mecanismos de la asistencia externa se transformaron. Por un lado, el
apoyo a la reconstruccion se asocia a la transformacion y, por otro, de
las interlocuciones bilaterales con los donantes se pasa a los Grupos
Consultivos.

b) El impacto

Si consideramos el criterio de la intensidad de la ayuda como punto de
partida para establecer el impacto de la AOD, resulta evidente que la
dependencia de los recursos externos por parte de Honduras ha ido
acentuandose gradualmente. En términos per capita, se pasé de 27,9
délares en 1980 hasta 87,7 dolares en 1990. En lo que respecta al
porcentaje del PIB, éste se triplico en la década de los 80 al pasar del
4,4% en 1980 al 13,2% en 1990.

Millones ARNos

US$ (%) |1980| 81 | 82 | 83 | 84 | 85 | 86 | 87 | 88 | 89 |1990

AOD
per 27.0 |28.0(39.9 |46.5|67.5|61.7 |61.7 |54.2|66.5 |51.0/87.0
capita

AOD
como (4.4 42 |60 |66 |94 |8.2 |8.1 |6.6 |7.7 |5.6 |13.2
% del
PIB

Esa tendencia se prolonga a la década de los 90, aunque con altibajos en
materia de flujos anuales per capita. Sin embargo, aun cuando no se
llega a los niveles de Nicaragua, el significado de la AOD como proporcion
del PIB se encuentra muy por encima de los otros paises
centroamericanos, superando en varios afos el 10%, muy cerca del
promedio de los paises mas caracterizados como receptores de ayuda.
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Uss/ ANos

(%) 1990 91 | 92 | 93 | 94 | 95 | 96 | 97 | 98 99 2000

AOD
per 87.7 |57.4|72.4|60.551.3|68.4/61.6[49.5|52.21129.4|69.2
capita

AOD
como |13.2 (9.9 |12.2|10.4|8.7 |10.4/9.3 |65 |6.3 |155 |7.7
% del
PIB

En términos per cépita, las cifras son también apreciables, en especial si
se recuerda que el PIB per capita de éste pais apenas se aproxima a los
800 dolares anuales.

En relaciéon a las razones sobre dependencia de la ayuda, la AOD como
porcentaje de la formacién bruta de capital se redujo, entre 1995 vy el
2000, al pasar de 32.5% al 21.6%. Lo mismo ocurrio respecto de las
importaciones de bienes y servicios, al pasar del 19.2% al 12.9%.52

Probablemente, Honduras constituya uno de los casos de mayor interés
en cuanto a la evaluacion del impacto de la AOD.

Un primer elemento a analizar es que Honduras llevé a cabo, a lo largo
de la década, un conjunto de reformas estructurales con el apoyo del FMI
mediante un ESAF ejecutado en el periodo 1992-1997, varios créditos de
ajuste estructural otorgados por el Banco Mundial (incluyendo dos
créditos sectoriales para agricultura y energia) y distintas operaciones
con financiamiento del BID. Si bien dichas reformas se ejecutaron con
algunos tropiezos y a pesar de ser calificadas como de baja intensidad
("las reformas de los afios noventa fueron insuficientes, bajas en
intensidad e incapaces de traer la sustancial e ingenuamente esperada
transformacién de la distribucion del ingreso”),53 el FMI reconoce>* que
se alcanzaron un conjunto de transformaciones en materia fiscal, politica
comercial, politica cambiaria, sistema financiero, banca central y empleo
publico, entre otros.

Por otra parte, el mismo Fondo reconoce que en materia de politicas y
desempefio macroecondmico (inflacion, déficit fiscal como porcentaje del
PIB, cambio estructural y medidas de apertura) el caso hondurefio

52 Banco Mundial, “2002 World Development Indicators”.

53 José Cuesta, “Crecimiento exportador y distribucion de ingresos en Honduras”
Cuadernos de Desarrollo Humano Sostenible 5, PNUD, Julio 2002.

54 FMI, Iniciative for Heavily Indebted poor Countries — Preliminary Document
(Washington: november 1999).
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resulta favorable en comparacion con el conjunto de paises de la region.
Sin embargo, a pesar de la intensidad de la ayuda y el desempefio en
materia de reformas, el crecimiento real per capita ha sido casi cero si se
promedia las tasas a lo largo de las ultimas tres décadas.>

Esos resultados condujeron al Fondo a explicar las razones y en un
revelador analisis,>¢ después de realizar un ejercicio de comparacion con
17 paises latinoamericanos midiendo el comportamiento de distintas
variables, concluyd que la principal razéon del bajo desempefio de la
economia hondurefia radicaba en la baja productividad del trabajo y del
capital, producto de bajos niveles de capital humano (educacion,
destrezas, salud) y una inadecuada composiciéon de las inversiones,
ademads de inadecuados niveles de infraestructura fisica e institucional.

Si se admite la validez tanto de ese analisis como de la relacién entre
crecimiento econémico y pobreza, resultan también explicables los
altisimos niveles de pobreza que padece la poblacién. De hecho, de
acuerdo a datos de CEPAL, casi el 80% de los hondurefios son pobres.

A partir de lo anterior resulta obligado interrogarse sobre la eficacia de la
ayuda recibida por el pais a lo largo de los ultimos 20 afios. La tentaciéon
es responder que ha carecido de pertinencia, en el sentido que no se ha
dirigido con la intensidad y direccion requeridas segun las necesidades
primarias del pais; o de eficiencia, lo cual seria explicable, en parte, por
las limitadas capacidades de los recursos humanos del pais, o, en todo
caso, porgque el peso estructural es de tal magnitud que la ayuda ha
resultado insuficiente para transformarlo.

Para resumir, los hallazgos del estudio del FMI en el contraste entre las
magnitudes de la ayuda recibida por Honduras y las transformaciones de
la economia y el desempefio econémico y social, parecen conducir a una
pobre evaluacion de la pertinencia, eficacia y eficiencia de la ayuda.

c) Perspectivas

Con ocasion del Grupo Consultivo de Estocolmo, Honduras recibié
ofrecimientos de ayuda por parte de la comunidad donante hasta por un
total de US$ 2.800 millones. De acuerdo a un informe oficial (Gobierno
de Honduras, Informe a 3 afos), para agosto del 2001 habian sido
suscritos US$ 2.753 millones. Esa cifra puede convalidarse con datos de
una encuesta de donantes, en un reporte del PNUD, que arrojaba US$
3.023 millones para proyectos comprometidos o en ejecucién, durante el

55 FMI, Hondura’s: Selected Issues. Washington, enero de 1999
56 FMI, Hondura’s Growth Perfomance During 1970-97. Washington, 1998.
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periodo 1994-2005.57 Por consiguiente, una primera aproximacion
permite reconocer que en los afios venideros el pais tiene la posibilidad
real de seguir recibiendo importantes corrientes de fondos.

No obstante, la provision de esos fondos se encuentra condicionada a un
conjunto de factores. En primer lugar, a la aplicacion de la Estrategia de
Reduccion de la Pobreza, prevista para un plazo comprendido entre el
2001 y el 2015. El costo total de la misma asciende a US$ 2.666 millones
de dodlares. Descontando los proyectos en ejecucion, el saldo a financiar
se eleva a US$ 1.896,8 millones. La Estrategia esta concebida, entre
otros criterios, como un marco para la asignacibn de recursos,
incluyendo los externos, y comprende ademas mecanismos para
favorecer la coordinacion entre los donantes.

La Estrategia a su vez se encuentra estrechamente relacionada con el
acceso programado a los beneficios de la Iniciativa HIPC que, de acuerdo
a las previsiones, liberaria recursos para ser orientados a los objetivos y
programas de la Estrategia. El acceso a la Iniciativa, por su parte, se
encuentra condicionado a la ejecucion del programa SCLP recientemente
suscrito con el Fondo Monetario Internacional.

De esta manera, las perspectivas de la cooperacion hacia Honduras, al
igual que las de Nicaragua, se encuentran enlazadas a un conjunto de
procesos externos e internos (aplicaciéon de programa del Fondo, acceso a
la Iniciativa HIPC, entre otros).

3.3.3 El Salvador

En el caso de El Salvador, por causa de la pérdida de la importancia
relativa de la cooperacion internacional a lo largo de la década de los 90,
la presentacion se centrard en dos aspectos: una caracterizacion de las
tendencias y el establecimiento de la intensidad.

Los datos del DAC muestran que luego de un ascenso, a inicios de la
década, asociado a los Acuerdos de Paz (US$ 405 millones en 1992), se
produce un declive sostenido en la cooperacién que lleva el monto a US$
180 millones en el afio 2000.

Las tendencias en el comportamiento de los principales donantes son
producto de la repeticion del fendmeno del declive de la asistencia
estadounidense. Asi, de US$ 247 millones en 1990, para el afio 2000 la
cifra se habia reducido a US$ 37 millones. Otro tanto puede observarse
respecto a los fondos de origen multilateral, presuntamente porque lo
fundamental de las reformas estructurales del pais estaba concluido y no

> PNUD/Honduras, “Cooperacién Técnica y Financiera en Honduras. Informe 2001”.
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eran evidentes estrangulamientos en las cuentas externas. En cambio
Japon y los estados miembros de la Uniébn Europea mantuvieron
regularidad en los desembolsos durante todo el periodo. De los donantes
europeos los principales fueron Alemania y Espafna.

Es indudable que la respuesta de los donantes frente a los dafnos
ocasionados por los terremotos del 2001 se tradujo en una reactivacion
de los flujos de asistencia externa; sin embargo, lo méas probable es que
se haya tratado de un fenédmeno de corto plazo, asociado a los esfuerzos
de reconstruccion.

En cuanto a la intensidad, puede reconocerse el creciente significado que
en términos per capita mostré la AOD a lo largo de la década de los 80.
Igualmente, la AOD como proporcién del PIB también adquirid relevancia
hasta alcanzar casi el 10% en 1988, un porcentaje similar al promedio de
los mas caracteristicos receptores de asistencia externa.

Uss/ ARos

(%) 1980 | 81 82 83 84 85 86 87 88 89 | 1990

AOD 21.33|36.6 |147.31|62.25|55.47 |72.39 |69.37|85.33(82.56|85.82 |66.12

per
capita

AOD 2.86 [4.90|6.42 |8.2 6.80 |8.65 [8.36 |9.92 |8.59 (8.01 |6.612

como
% del
PIB

Sin embargo, en la década de los 90 la importancia relativa de la AOD
perdié peso, reduciéndose gradualmente en términos per capita hasta
llegar a un minimo de 28,68 doélares en el afio 2000. Algo semejante
puede afirmarse sobre la evolucién de la AOD como proporcion del PIB.
En este caso la caida llega al 1,4% en el 2000, lo que evidencia una
reduccion drastica de su impacto en la economia.

ANoS

US$/(%) | 1990 | 91 92 93 94 95 96 97 98 99 | 2000

AOD 66.12 |55.6 | 74.78|72.57 |55.68 |52.86 |{52.1|46.99 |30.01 |29.84 |28.68

per
capita

AOD 6.61 |5.19/6.84 |5.76 |3.77 |3.06 [2.94|2.50 |[1.53 |1.50 |1.39
como

% del
PIB

En cuanto a la aid dependency, las cifras del Banco Mundial indican una
disminucion cercana al 50% en la segunda mitad de la década (la AOD
como porcentaje de la formacion bruta de capital pasé del 15.4% en 1995
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al 8.0% en el 2000; y como porcentaje de las importaciones de bienes y
servicios, la caida fue del 7.9% al 3.0% en el mismo periodo.

En conclusion, el impacto de la AOD en la economia salvadorefia, medido
por la evolucion de las variables anteriores, se reduce al minimo en
términos macros; de alli que su principal impacto se encuentre en
términos microecondmicos y focalizados, sobre todo en la atencion de
sectores sociales, fortalecimiento institucional y, mas recientemente,
apoyo a la reconstruccion.

3.3.4 Nicaragua
a) Caracterizacion

Para identificar rasgos y tendencias de los flujos de cooperacién recibidos
por Nicaragua en la década de los 90 se utilizan como base las
estadisticas oficiales.®®8 No se consideran las estadisticas del DAC,
principalmente porque no tienen el nivel de detalle de los informes
oficiales de Nicaragua. En consecuencia, podra notarse que existen
diferencias en las magnitudes presentadas por ambas fuentes.

En términos generales, las cifras permiten identificar los siguientes
rasgos:

La tendencia de la década: un flujo sostenido.

Ao Millones US$
1990 672.8
1991 1,051.7
1992 595.6
1993 480.8
1994 637.4
1995 593.6
1996 443.0
Sub-Total ® 4,474.9
1997 450.2
1998 492.9
1999 554.7
2000 492.1
Sub-total 2 1,989.9
Total 6,464.8

58 |nformes Anuales del Ministerio de Cooperacion Externa y de la Secretaria de
Cooperacion Externa.
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Las estadisticas anteriores hacen referencia a los recursos
registrados, por afo, durante todo el periodo bajo analisis (cifras
oficiales). De éstas se desprende que, si bien se registra una ligera
disminucion -en el promedio- entre el periodo 1997-2000 respecto al
periodo 1990-1996, esta diferencia no es significativa. En términos
generales el pais recibié un promedio superior a los US$ 500 millones
anuales a lo largo de la década. La razén de excluir del promedio el
dato para el afio 1991 es porque se trat6 de una cifra inusual
motivada por la operacion financiera organizada para cancelar la
mora con las instituciones financieras internacionales y, de esa
forma, posibilitar la provision de créditos por parte de esas
organizaciones. Se tratd entonces de recursos que no fueron
absorbidos por el pais aunque si incidieron en el desahogo de las
cuentas externas.

Las fuentes de los recursos externos: cambio de socios.

Fuentes 1990-96 1997-2000
Bilaterales 2,976.5 67% 1,088.8 51%
Europa 1,417.2 32% 485.1 25%
Ameérica 1,179.9 26% 201.5 10%
Asia 379.4 9% 322.2 16%
Multilaterales 1,498.4 33% 981.1 49%
Ifis 1,028.4 23% 703.0 35%
Organismos no 470.0 10% 278.1 14%
financieros
Total 4,474.9 1,989.9

Resulta notorio un cambio cualitativo en el origen de los recursos al
contrastar los dos periodos. En el primer periodo los recursos
bilaterales duplican los montos de origen multilateral. Las
proporciones se equiparan en el segundo periodo. Este sesgo puede
obedecer al fuerte compromiso politico que convoc6 la transicion
nicaraguense y a la irrupcion de la cooperacion estadounidense en la
primera parte de la década. Otra razon puede ser el mayor
protagonismo alcanzado por las IFIS. La participacion de estas
organizaciones en términos proporcionales se incrementa de manera
importante en el periodo 1997-2000, poniendo de relieve el control
mas pronunciado del Fondo y del Banco en las orientaciones
generales de la cooperacion. Asi, la cooperacion multilateral en su
conjunto pasa de representar una tercera parte, en el primer
momento, hasta constituir el 50% en el segundo momento.

Desde el punto de vista geografico, por un lado disminuye la
participacion de América desde un significativo 26% en el periodo
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1990-1996 hasta el 10% en el 1997-2000, como resultado, entre otras
razones, de la marcada disminucién de la cooperacion de Estados
Unidos.

Destino creciente hacia el sector social.

Destino/Sector | 1990-96 1997-
2000
Productivo 22% 23%
Infraestructura 14% 22%
Social 17% 30%
Financiero 41% 19%
Otros Sectores 6% 6%

Dos aspectos destacan de esta distribucién. Primero, la disminucién
de la importancia relativa del sector financiero en el periodo 1997-
2000, aunque debe ser matizada por el sesgo que indudablemente
introduce la operaciéon financiera del afo 1991 anteriormente
mencionada. Segundo, el aumento porcentual registrado en el sector
social, en este mismo periodo, lo cual puede evidenciar el despertar de
la preocupacion de los donantes por mitigar el impacto social del
ajuste econémico.

Mayor cooperacién, mayor endeudamiento

1997 | 1998 | 1999 | 2000
Donaciones |273.4 |240.7 |283.3 |296.4
Créditos 176.8 [252.2 |271.4 |195.7

Siguiendo la misma toénica del periodo 1990-1996, se registra un
ritmo sostenido de endeudamiento. Asi, aun cuando las donaciones
tienen un peso mayor, la magnitud de la nueva deuda se acerca al
50% del monto de las exportaciones anuales correspondientes al
mismo periodo.

Elevado peso de la cooperacién no gubernamental. No obstante las
dificultades existentes para cuantificar esta cooperacion, el
informe del afio 2000 de la Secretaria de Relaciones Econdmicas y
de Cooperacion registra para los ultimos dos afios las siguientes
cifras:

1999 US$ 161,2 millones
2000 US$ 112,8 millones
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Tanto en términos relativos como en términos absolutos, la significacion
de esta modalidad de cooperacién es considerable. Sin embargo, hay que
sefalar que los datos de 1999 tienen un nivel alto seguramente por
causa de la solidaridad que despertdé la tragedia ocasionada por el
huracdn Mitch y la circunstancia de que una parte significativa de la
cooperaciéon otorgada por gobiernos se canalizé por medio de ONG'’s.

b) El impacto
Las cifras absolutas mencionadas en el apartado anterior adquieren

mayor significacion al considerar la intensidad>® de la AOD, segun lo
muestran los siguientes cuadros:

ARos
US$/(%) | 1980 | 81 | 82 | 83 | 84 | 85 | 86 | 87 | 88 | 89 1990
AOD per | 79.6 |50.7(40.8|39.4|36.2|33.7(45.2|40.1|/60.8|65.3| 86.2
capita
AOD 115 | 6.6 |51 |48 |46 |44 |6.2|48 | 9.6 |13.0f 20.5
como %
del PIB

La evolucién de la AOD per capita durante los 80 es ascendente hasta
llegar a 86 dodlares en 1990. Otro tanto ocurre con la AOD como
porcentaje del PIB, que en ese mismo afo se elevd al 20.5%.

Sin embargo, en el transcurso de la década de los 90 la importancia que
adquiere la AOD puede calificarse de espectacular. De hecho, Nicaragua
llega a ser uno de los mayores receptores mundiales, en términos per
capita (mas de 200 ddlares anuales per capita en 1991 y 1995). Y aun
cuando debe considerarse que muchas de estas cifras representan
registros contables,0 debido a que una parte apreciable no ingreso al
pais por tratarse de donaciones para solventar deuda externa, los
porcentajes denotan con claridad el altisimo grado de dependencia que
ha llegado a tener ese pais de la AOD.

Con todo, las tasas que miden la dependencia de la ayuda se contrajeron
entre 1995 y 2000, al pasar del 142.6% al 68.1% la proporcién de la AOD
respecto de la formacion bruta de capital, y del 44.1% al 25.3% la
proporcion respecto de las importaciones de bienes y servicios.

59 Conviene aclarar que en las cifras correspondientes a la década de los ochenta no se
incluyen las principales fuentes de cooperacion que recibi6 éste pais: las provenientes
de los paises del entonces bloque socialista.

60 | os dos cuadros se han elaborado de acuerdo a registros del DAC.
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uss /
(%)

ARos

1990 | 91 92 93 94 95 96 97 98 99

2000

AOD
per
capita

86.27 | 210.45| 165.95 | 79.53 | 140.76 | 149.23 | 205.19 | 88.09 | 120.92 | 137.32

111.33

AOD

como
% de
PIB

20.5 43.8 48.6 22.8 | 45.8 41.4 56,8 | 23.2 | 31.8 33.9

25.6

Las magnitudes anteriores conducen a las siguientes interrogantes: ¢Por
qué Nicaragua necesita de la cooperacion externa? ¢Cuales son las
razones que llevan a Nicaragua a una dependencia tan marcada de los
flujos oficiales de recursos externos?

En primera

instancia, se puede adelantar las siguientes posibles

explicaciones:

El agudo déficit en la balanza comercial. Asi, de conformidad con los
informes anuales del Banco Central,61 para el segundo quinquenio de
la década las cifras eran las siguientes:

1996 1997 1998 1999 2000
Exportaciones | 669.0 652.9 573.1 545.2 652.2
(Fob)
Importaciones | 1,159.6 | 1,411.8 | 1,491.7 | 1,861.7 1,791.6
(Cif)
US$ millones | (490.6) | (785.9) | (918.6) | (1,316.5) | (1,166.4)
Saldo

En otras palabras, anualmente Nicaragua debe saldar un déficit
comercial creciente que ahora supera los mil millones de ddélares.
Obviamente, las inversiones extranjeras y las remesas familiares no
son suficientes para cerrar la brecha. Dado el caracter estructural de
la misma, la necesidad de flujos externos oficiales también adquiere
un caréacter estructural. Otro tanto puede agregarse respecto al
abultado déficit fiscal (12.2% del PIB en el afio 2000). Los recursos
externos también son una fuente para aliviar ese déficit.

El servicio de la deuda externa, que constituye una carga de
egresos adicionales al déficit de la cuenta comercial. Por ejemplo,
en el 2000 el servicio contractual de la deuda ascendia a US$

61 Cabe aclarar que, de informe a informe, estas cifras se consignan con ligeras
variaciones, probablemente resultantes de ajustes o precisiones ulteriores.
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288.2 millones, es decir, el 46% de los ingresos por exportacion de
ese mismo ano y el 59% de los ingresos de ayuda externa.

Los graves rezagos econdémicos y sociales: El PIB de Nicaragua apenas
supera los 2000 millones de ddlares anuales, mientras que el PIB per
capita es el mas bajo de América Latina (de acuerdo a cifras oficiales
esta ligeramente por encima de los 400 millones de ddlares anuales) y
los niveles de pobreza se encuentran entre los méas altos del
subcontinente.

Parece indudable, sin embargo, que el determinante clave de la AOD en
la década de los 90 haya sido el proceso de transicion politica, econdémica
y social que emprendié el pais al despuntar el decenio. De hecho, los
circulos de los donantes y las altas esferas gubernamentales pusieron en
boga la apelacion "la triple transicion". Se decia que Nicaragua transitaba
de un modelo estatista a una economia de libre mercado; de un modelo
autoritario a la democracia; y de la guerra a la paz.62  Otros agregaban
una cuarta: del atraso y la pobreza al crecimiento econémico y el
desarrollo.

Aun cuando no es factible cuantificar los impactos, si es posible
establecer vinculos claros entre la AOD vy las transformaciones del pais.
No es preciso construir modelos contrafactuales para deducir la
atribucion de los cambios toda vez que en ciertos casos los resultados no
se pueden desligar de la ayuda; sencillamente no hubieran sido
alcanzados sin el apoyo de recursos externos. Algunas de las principales
transformaciones directamente atribuibles a la cooperacién son las
siguientes:

Estabilizacion econdmica: se abatié la hiperinflacién. La inflacion se
ha mantenido por debajo de los 2 digitos durante los ultimos afios,
después que en 1999 llegdé al 18.5% por causa del huracan Mitch.
Mientras tanto, una consistente politica cambiaria (deslizamiento
cambiario del 6% anual) ha contribuido al ambiente de estabilidad
macroeconémica. Para este logro fue decisiva la contribucion de las
IFIS, con el apoyo de donaciones liquidas de Estados Unidos y otros
donantes bilaterales.

Reinsercion de la poblacién afectada por el conflicto bélico y
reconciliacion nacional. Sin el concurso de la OEA, ACNUR, Italia,

62 “Njcaragua se encuentra en el quinto afio de una transicién histérica, de la guerra a
la paz, de la dictadura a la democracia, de una economia regida por el Estado a una
economia participativa, competitiva, encabezada por las exportaciones y basada en la
iniciativa y empresa privadas”. Estrategia de USAID/NICARAGUA para el afio 2000,
Managua, diciembre de 1995.
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PNUD, AID, Comision Europea, para citar los méas relevantes, estos
logros sencillamente no habrian sido posibles.

Reduccion de la deuda externa. A mediados del 2002 el monto de la
deuda se estimaba en US$ 6.300 millones (casi US$ 11 mil millones
al iniciar la década). La reduccion del monto de la deuda ha sido
posible gracias a las donaciones para eliminar saldos con las IFIS y
para la recompra de la deuda comercial, condonaciones, etc. No
obstante, la deuda sigue representando uno de los principales
obstaculos econémicos para el pais. Por ejemplo, el informe del Banco
Central del afio 1998 establece que el servicio de la deuda alcanzoé las
siguientes cifras: 1996, US$ 240.7 millones; 1997, US$ 342.7
millones; 1998, US$ 203.7 millones.

Consolidacién de la paz y reforzamiento de la institucionalidad
democrética. Los recursos externos no solamente han sido destinados
a mejorar las condiciones de la administracion de justicia o el
fortalecimiento institucional de los poderes del Estado, sino aun para
la realizacibn misma de procesos electorales. En la realidad, la
comunidad donante ha desempefiado un papel politico activo de
manera cotidiana y con ocasion de los Grupos Consultivos que, en el
caso de Nicaragua, funcionan desde inicios de la década.

Reforma econOmica estructural. Mediante la aplicacién de programas
acordados con las IFIS y respaldados por donantes bilaterales, se
impulsé un conjunto de reformas destinadas a establecer las bases de
una economia de mercado. Esas transformaciones incluyeron la
desnacionalizacion del comercio exterior y de la banca, la
privatizacion de empresas publicas, la liberacibn comercial vy
financiera, eliminacion de subsidios, reduccion del tamafio del Estado
y de su papel en la economia, para citar las mas relevantes.
Crecimiento econdmico. Es mas dificil establecer un vinculo directo
entre la reanimacion de la economia y la cooperacion internacional;
sin embargo, podria afirmarse que la comunidad internacional
contribuy6 a la creacién de condiciones que propiciaron el crecimiento
econdmico de los ultimos afnos: a partir de 1994 la economia mostré
signos de recuperaciéon al alcanzar tasas positivas de crecimiento
econdmico, por encima del 4%. En 1999 se lleg6 al maximo, con el
7.4% (4.3% en el 2000). Sin embargo, estos indices que en muchos
paises se considerarian elevados, en el caso de Nicaragua se
relativizan por causa de las altas tasas de crecimiento poblacional
(2.6%). Por otra parte, los ualtimos dos afos la economia ha caido en
un franco estancamiento.

A la par de los avances anteriores, es necesario indicar que a pesar de los

cuantiosos recursos y de la multiplicidad de programas ejecutados,
persiste un conjunto de rezagos sobre los cuales la incidencia de la
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cooperaciéon ha sido minima y que, mas aun, se han agudizado en el
periodo:

Pobreza y desempleo.

Desigualdad social. Nicaragua registra un indice de Gini de 60.3,
mayor que el reportado para 1993, y el tercero mas alto a nivel
mundial.

Vulnerabilidad econémica, social y ambiental.

Fragilidad institucional y corrupcion.

Deuda interna con elevado potencial de peligrosidad econ6mica.

El aumento significativo de las migraciones de nicaragtenses al
exterior por motivos econémicos.

Una muy alta dependencia de las determinaciones de agentes
internacionales, en particular de las instituciones financieras
multilaterales.

Atonia de las exportaciones y graves déficits en las cuentas externas.

c) Situacioén actual y perspectivas

Las realidades econdmicas y sociales del pais parecen determinar que
Nicaragua debe seguir requiriendo importantes aportes de recursos
externos. No obstante, no se puede predecir que los niveles de los afios
precedentes puedan sostenerse. En cualquier caso, las perspectivas
estdn determinadas por un conjunto de factores estrechamente
interrelacionados, de los cuales los principales son:

La aplicacién del SCLP. Recientemente se suscribié un programa con
el FMI que establece un conjunto de metas macroeconémicas e
institucionales. La ejecucibn de este programa es requisito
indispensable para que el pais pueda acceder a la Iniciativa HIPC.

La aplicacion de la Estrategia de Lucha contra la Pobreza. Con el
impulso del Banco Mundial y el apoyo de la comunidad donante, se
encuentra en aplicacion la Estrategia citada. Este instrumento
pretende cumplir un papel articulador de los esfuerzos por superar la
pobreza y de armonizacién y coordinacion de la ayuda externa. Su
aplicacién también es requisito para ingresar a la HIPC.

El ingreso a la iniciativa HIPC. Nicaragua alcanzé el punto de decisiéon
en diciembre del 2000 y se espera que alcanzara el punto de
culminacibn a mas tardar en el 2004. De ingresar, Nicaragua
obtendria una condonacion de al menos US$ 4,268 millones en
términos de valor presente neto, lo cual significa el 90% de la deuda
bilateral y el 70% de la deuda multilateral. Esta reduccion permitiria
disminuir el servicio anual hasta un equivalente a 15% de los ingresos



de exportacion, y con ello liberar recursos para objetivos econdmicos y
sociales.

La preservacion de la estabilidad politica, la gobernabilidad y la lucha
contra la corrupcion forman parte ahora del entorno que condiciona
la provision de recursos externos.

El curso de las negociaciones internacionales en ciernes: el tratado de
libre comercio con Estados Unidos, la Union Aduanera
Centroamericana, el Plan Puebla Panama.

La dinamica de la economia local y la evolucion del entorno
econdémico internacional.

En resumen, las perspectivas de la AOD para Nicaragua estan
condicionadas por factores externos e internos, politicos y econémicos,
estrechamente relacionados entre si. Por ejemplo, un deterioro de la
gobernabilidad puede repercutir negativamente en el cumplimiento del
programa con el FMI. Ese incumplimiento puede impedir el acceso a la
HIPC y con ello afectar la situacion econdémica y, a su vez, agravar la
gobernabilidad. Y el deterioro de la gobernabilidad puede provenir de un
empeoramiento de las condiciones econdmicas internacionales o de la
aplicacion misma del programa con el FMI.

3.3.5 Costa Rica

El caso de Costa Rica es extremadamente singular y podria conducir a
conclusiones interesantes. De hecho, se encuentra en el extremo opuesto
del caso de Nicaragua. Al menos lo que revelan las cifras es que Costa
Rica fue un importante receptor de cooperacion en la década de los 80;
sin embargo, su boom econdmico, incluyendo la diversificacion y
expansion de sus exportaciones, se produjo en la década de los 90,
cuando el pais practicamente dej6 de ser receptor de cooperacion.

Resulta digno de subrayar que entre los primeros diez donantes de Costa
Rica no figurara Estados Unidos, que durante la década de los 80 fue el
principal proveedor de recursos oficiales del pais. M&s contundente aun:
las oficinas de la representacion de USAID en San José fueron
clausuradas.

Es llamativo el contraste de la dinamica de los 80 cuando se compara
con la de los 90. De hecho, Costa Rica fue uno de los principales
receptores de ayuda per capita entre los centroamericanos en la década
de los 80, llegando en algunos afos a superar los 100 ddélares anuales.
Igualmente, la proporcién AOD/PIB alcanzé niveles de importancia (10%
en 1983).
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Afos

US$/(%) 1980 |81 82 83 84 85 86 87 88 89 1990
AOD

per 28.4 |23.3 |33.3 |106.0(89.4 |112.5/76.8 |87.6 |70.6 |83.3 |81.9
capita

AOD

como (1.4 1.5 3.0 10.0 |7.1 8.0 4.5 5.3 4.1 4.6 4.3
% del

PIB

Sin embargo, en unos pocos afos estas tendencias cambiaron
radicalmente. Ya para 1996 la ayuda neta per capita alcanzé rangos
negativos, al igual que la proporcion AOD/PIB. Sin duda, un caso
extraordinario que ameritaria un estudio exhaustivo.

ANosS

US$7/ (%) | 1990 | 91 | 92 | 93 | 94 95 196 | 97 | 98 | 99 | 2000

AOD Per
capita 81.9 |61.5(45.6|32.2|23.7(10.05|-2.8| -2.2 | 84 | -2.3 3.2

AOD
como % 4.3 28 22|14 |09 | 03 |-0.1|-0.08| 0.2 |-0.06| 0.08
del PIB

Para el caso costarricense corresponderia citar un trabajo presentado en
el seno de la OECD,®%3 producido por una instancia oficial de USAID. La
tesis central de ese trabajo, después de analizar 50 afios de cooperacion,
es que en buena medida el bienestar del que goza hoy Costa Rica es
resultado del éxito de la cooperacion estadounidense. Algunas de las
frases mas categdricas son: "U.S. economic assistance to Costa Rica
significantly contributed to Costa Rican welfare. Costarricans are
healthier, wealthier, and better educated than they would have been
without U.S. assistance. Income distribution is more equal than it would
have been, and the country’s environmental base is maintained better
than it would have been without U.S. assistance".

Se trata de frases y conclusiones que evidentemente tendrian que ser
analizadas con gran prudencia.

63 James Fox, Real Progress: Fifty years of USAID in Costa Rica (Center for Development
Information and Evaluation USAID).
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4. Los principales desafios de Centroamérica frente al siglo XXI y
las perspectivas de la AOD

El objetivo de este capitulo es describir los principales desafios que
afrontan los paises del area y contrastarlos con las perspectivas de la
AOD tanto a nivel internacional como subregional. A fin de completar el
cuadro, se incorpora una identificacion de los posibles obstaculos
existentes en el campo de la AOD. EIl resultado se utilizara como
fundamento para el ultimo capitulo que contiene una propuesta de bases
para una estrategia.

4.1 Los principales desafios

Resumiendo distintos planteamientos, podriamos agrupar en cuatro
esferas los desafios del area:

4.1.1 El afianzamiento de la gobernabilidad democratica

Esta se impone como un exigencia de doble alcance. Por un lado, como
valor en si mismo y como condicién indispensable para la convivencia
pacifica. Por otro lado, como condicidn para preservar a la subregion y a
sus gobiernos como interlocutores internacionales y favorecer la
viabilidad econdémica. En la practica, la gobernabilidad es, en las
circunstancias actuales, un factor que contribuye a la competitividad.

La gobernabilidad democratica supone, a su vez, un espectro de campos
en los que la mayoria de los paises del area demuestran fragilidades. En
primer término es indispensable consolidar la paz. En este sentido, las
agudas polarizaciones politicas que todavia padecen varias sociedades
nacionales representan un elemento de perturbacién que erosiona la
convivencia armonica y conspira en contra de la estabilidad democratica.
Este tema es frecuentemente mencionado en el seno de los Grupos
Consultivos.

Ciertamente, tratandose de democracias jovenes, incluso en proceso de
construccién, es comprensible que se produzcan anomalias que afecten
el normal funcionamiento de las instituciones. Sin embargo, la
problematica es distinta cuando grupos de poder capturan al Estado
para instrumentalizarlo en funcién de sus propios intereses. En este
sentido, el respeto a la ley, el fortalecimiento del sistema de
administracion de justicia, la igualdad ciudadana, la erradicacion de la
impunidad y el combate a la corrupcién, son retos que demandan
persistencia.

La gobernabilidad también supone un clima de orden, respeto a los
derechos humanos, garantias adecuadas a la inversion y al derecho de
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propiedad, seguridad ciudadana, participacion y Estado de derecho. La
principal amenaza en este plano son los crecientes indices de
criminalidad que caracterizan a varios paises de la regién, a veces con
incidencia del crimen organizado internacional.

Los partidos politicos y las elites dirigentes tienen la principal
responsabilidad de alentar la cristalizacibn de una nueva cultura
politica; se trata de una responsabilidad que se complica ante el
creciente desencanto con la politica y la cosa publica que registran las
encuestas en la mayoria de los paises y los grados de participaciéon en los
comicios electorales.

4.1.2 La reducciodn de la pobreza

“Tres de cada cinco centroamericanos viven en condicion de pobreza y
dos de cada cinco viven en indigencia 0 pobreza extrema”.54
Independientemente de los métodos de medicion, los datos disponibles
(BID, CEPAL, PNUD,) revelan los altos indices de pobreza y de pobreza
extrema que, con excepcién de Costa Rica, afectan a la mayoria de la
poblacion centroamericana. Mas alla de las estadisticas, se ha
reconocido las implicaciones éticas, politicas y econémicas de la pobreza.
El dltimo informe de CEPALS®S sobre el tema presenta la siguiente
informacion:

Centroamérica: Proyecciones de pobreza e indigencia
(porcentajes en personas)

1999 | 2000 | 2001
Pobreza / Indigencia
Costa Rica 20.3 20.6 21.7
7.8 7.9 8.3
El Salvador 49.8 49.9 49.9
21.9 22.2 22.5
Guatemala 60.5 60.1 60.4
34.1 33.7 34.4
Honduras 79.7 79.1 79.1
56.8 56.0 56.0
Nicaragua 69.9 67.5 67.4
44.6 41.4 41.5

Desde una perspectiva mas amplia, las carencias de la poblacion son
medidas ahora con el indice de desarrollo humano, gradualmente

64 Informe Estado de la Regién en Desarrollo Humano Sostenible/Proyecto Estado de la
Regién (San José de Costa Rica: Proyecto Estado de la Regidn, 1999) Pag. 41.

65 CEPAL, Panorama Social de América Latina 2001-2002 (Santiago de Chile: Cepal,
2002). Sitio Internet.
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perfeccionado por el PNUD. En este sentido, la clasificacion contenida en

el Informe sobre Desarrollo Humano 2002 atribuye a los paises
centroamericanos las siguientes calificaciones:

Pais Alfabetizacion PIB indice de Lugar IDH

(%) per capitasé | escolaridad
(USS$)

Costa Rica 95.6 3,960 0.86 43
El Salvador 78.7 2,000 0.74 104
Honduras 74.6 1,690 0.70 116
Nicaragua 66.5 850 0.65 118
Guatemala 64.8 420 0.62 120

Es importante mencionar que mientras Costa Rica se ubica entre la
categoria de los paises con alto desarrollo humano, los otro cuatro
pertenecen al ultimo tramo de la categoria de paises de desarrollo
humano medio.

Estrechamente unidas a la pobreza estan las desigualdades sociales. La
distancia que separa a los segmentos de mayor ingreso de quienes son
menos favorecidos, aun en Costa Rica, alcanza indices elevados:

Participacion en el ingreso®
Pais 10% mas pobre 10% mas rico
Costa Rica 1.7 34.6
El Salvador 1.2 39.5
Honduras 0.6 42.7
Nicaragua 0.7 48.8
Guatemala 1.6 46.0

Utilizando el coeficiente de Gini, indicador del grado de desigualdad en
una poblacidon, el PNUD asigna las cifras siguientes:

Costa Rica

El Salvador

Honduras

Nicaragua

Guatemala

45.9

52.2

56.3

60.3

55.8

No es exageracion afirmar que estos indices se encuentran entre los mas
altos del mundo.

Desigualdades de esa magnitud son caldo de cultivo permanente para la
delincuencia, la inestabilidad social y la ingobernabilidad.

66 Banco Mundial, World Development Indicators 2000. Sitio Internet
67 PNUD, Informe sobre el Desarrollo Humano 2000. (Madrid: Mundi-Prensa Libros,
2000).
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4.1.3 Construccién de economias competitivas

La evolucion reciente de la economia regional ha puesto de manifiesto
que a pesar de los progresos y reformas, las bases estructurales de las
economias nacionales siguen padeciendo una aguda vulnerabilidad
frente al entorno externo.

Excluyendo a Costa Rica, la cuentas externas se equilibran con los flujos
de remesas de los migrantes en el exterior, principalmente en Estados
Unidos. Las cifras relativas a la actividad econdmica y a las
exportaciones se nutren de los establecimientos de maquila. El curso de
la economia global estd vinculado estrechamente a la evolucién de la
economia estadounidense, y a pesar de la disminucién de la importancia
del café en cada economia, el desplome de sus precios ha trastornado
cuentas nacionales y empleo, agravando la pobreza rural.

En este contexto resulta patente que las reformas han sido insuficientes
para mejorar la insercibn de las economias centroamericanas en la
economia mundial. Sigue guedando pendiente, entonces, encontrar la
formula que permita avanzar hacia una competitividad sistémica.

4.1.4 Superar la vulnerabilidad ambiental

El ambiente y los recursos naturales de Centroamérica soportan la
nociva accion de agentes de ambos extremos de la estructura de
ingresos. Los pobres, sobre todo en el area rural, tienden a ocupar las
tierras de mala calidad, muchas veces en laderas, lo que contribuye a la
deforestacién y a elevados grados de erosion y pérdida de suelos. Por su
lado, las grandes plantaciones y empresas agricolas frecuentemente
sobre explotan los recursos y aplican tecnologias con impacto ambiental
negativo .

Como una paradoja, también se presenta el hecho que la subregion es
reconocida por su amplia biodiversidad; sin embargo, su localizacion
geogréfica la expone a los embates de la misma naturaleza (huracanes,
sequias, erupciones volcanicas).

A pesar de los avances de distinto orden que se observa en este campo y
de la conciencia creciente, tanto en gobiernos, empresarios y sociedad en
general, persisten factores que amenazan la biodiversidad y el ambiente;
para empezar, la pobreza misma de amplios sectores de la poblacion.

Las realidades descritas se tornan mas oscuras si se considera que los
ultimos afos se han caracterizado por la pérdida de dinamismo de las
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economias del area. De acuerdo con datos de la CEPAL,%8 en el 2001 el
nivel de actividad econémica descendié de manera generalizada en la
subregién, situandose en el 1,6%, inferior al 3% del afio anterior. Como
consecuencia, el producto por habitante se contrajo a 0,9%. Este
comportamiento afecté negativamente al mercado de trabajo, provocando
que, en promedio, la tasa de desempleo abierto se elevara del 7% al 8%.
Por otro lado, conjuntamente con la reduccion de las exportaciones de
bienes y servicios y el deterioro de los términos de intercambio, que
ocasiond la disminucién del ingreso real, se contrajeron los ingresos de
capital.

Las tendencias negativas fueron atenuadas en cierta medida por el
sostenido aumento de las transferencias corrientes, sobre todo en forma
de remesas familiares que financiaron mas de la mitad del déficit del
balance comercial y de renta de factores de la balanza de pagos.

En pocas palabras, la declinacion del PIB y del PIB per capita,
considerando las tasas de crecimiento de la poblacion, se traduce en un
decrecimiento real por tercer afno consecutivo, el deterioro progresivo de
la balanza de pagos (crecié casi mil quinientos millones de doélares entre
1999 y el 2001) y, tal vez el indicador mas preocupante por su incidencia
en la creacién de capacidades productivas, la declinacién por tercer afo
de la tasa de formacion de capital fijo.

4.2 Perspectivas de la AOD

La situacion descrita en el apartado precedente parece evidenciar que
para superar sus rezagos y desafios, los paises centroamericanos, en
términos generales, seguirdn requiriendo el concurso de la cooperacion
internacional; aun Costa Rica, si bien muestra indicadores muy por
encima de sus vecinos del area y nula dependencia de recursos externos
oficiales, dificilmente puede evadir el impacto de las dificultades que esos
paises atraviesan o0 puedan atravesar. En parte, estas realidades
justifican la necesidad de tratar la AOD desde una 6ptica regional.6®

Explorando las perspectivas mediante un ejercicio formalizado, Luis René
Céceres’® ha documentado una estimacion de la demanda de recursos

68 CEPAL, Istmo Centroamericano: Evolucidn econdémica durante 2001. (México: julio
del 2002).

69 Cabe mencionar que la 6ptica regional de ninguna manera supone suprimir o ignorar
las particularidades de cada pais; al contrario, esa visién debe partir precisamente del
reconocimiento de esas particularidades.

70 Luis René Caceres, Estimacion de Demanda de Recursos Externos para
Latinoamérica vy el Caribe para el periodo 2002-2011. (Tegucigalpa: BCIE, 2002).
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externos en América Latina, para el periodo 2002-2011, incluyendo
también, claro esta, a los paises centroamericanos.

En efecto, después de una revision de la literatura sobre la ayuda
externa, Caceres presenta un modelo cuyos supuestos claves descansan
en el comportamiento de las exportaciones e importaciones. El principal
hallazgo (en 4 de los 6 escenarios proyectados) es que el monto promedio
de los fondos demandados para la regién en su conjunto seria superior al
valor promedio de los afios 90 (US$ 39 mil millones) y a partir del 2007
sobrepasaria el valor pico de esa década.

Asimismo, comprueba que los resultados son sumamente sensibles al
crecimiento de las exportaciones e importaciones. Es decir, que el
balance comercial constituye un factor determinante de la demanda de
recursos externos, particularmente la evolucion de las exportaciones,
mas importante que el alivio de la deuda. Aunque en este ejercicio no se
desagrega el area centroamericana, parece evidente que, en su medida,
este hallazgo es aplicable a la subregion.

Teniendo como telén de fondo lo expuesto y sin generar perjuicio alguno
por no considerar las particularidades de cada pais, resefiadas en
apartados anteriores, las perspectivas de la AOD hacia Centroamérica se
encuentran enlazadas al menos a los siguientes procesos y factores:

Las tendencias mundiales de la cooperacion.

Las oportunidades especificas para Centroamérica que se ofrece en
el presente, incluyendo las politicas de los principales donantes.
Los principales obstaculos que enfrenta la AOD en Centroamérica.

4.2.1 Las perspectivas mundiales: potencial aumento de los fondos

Si bien hasta el afio 2001 se prolonga el declive de las corrientes
internacionales de la cooperaciéon oficial, tal como se detalla en el
apartado 1, a partir de la Cumbre de Monterrey ha sido hecho publico un
conjunto de declaraciones de los principales donantes, con el
denominador comuUn de anunciar aumentos importantes de sus
presupuestos de ayuda. EI Banco Mundial resume estos anuncios de
compromisos de la manera siguiente:’1

Estados Unidos se comprometié a un aumento de la AOD de US$
1.700 millones en el 2004, US$ 3.300 millones en el 2005 y US$
5.000 millones en el 2006 y afos posteriores, lo que representa un

71 Comité para el Desarrollo (FMI-Banco Mundial), Informe de Situacién sobre la
Implementacién del Consenso de Monterrey (Washington: DC2002-0021/Rev1, 2002).
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aumento del 50% en comparacion con los niveles actuales. Estos
recursos se enmarcan en la denominada Cuenta del Milenio.

Los paises de la Union Europea se comprometieron a incrementar la
AOD del nivel actual del 0,33% del PNB a un promedio del 0,39%. Ello
podria equivaler a un aumento anual de US$ 7.000 millones para el
afo 2006. Los paises de la UE, cuya asistencia se encuentra por
debajo del nivel actual, procuraran alcanzar por lo menos el 0,33%
para el 2006.

Varios paises (Bélgica, Finlandia, Irlanda, Luxemburgo, Paises Bajos y
Suecia) reafirmaron su decisién de alcanzar o superar la meta del
0,7% del PNB. Otros han fijado objetivos intermedios superiores al
nivel de referencia de la UE. ElI Reino Unido, por su parte, ha
anunciado un incremento de alrededor de US$ 2.200 millones en el
presupuesto anual de AOD para 2005, elevando del 0,32% al 0,4% del
porcentaje con respecto al PNB. Francia se ha comprometido a
incrementar su AOD en un 50% hasta alcanzar el 0.5% del PIB en los
préoximos cinco afos.

Canada ha consignado un monto adicional de US$ 500 millones para
implementar los objetivos del Plan de Accién para Africa del G-8,
basado en la Nueva Asociacion para el Desarrollo de Africa, y se ha
comprometido a incrementar su presupuesto de asistencia en un 8%
anual, con lo que el nivel actual se duplicaria al final del presente
decenio. El Presidente del G-8 anunci6é que, en total, la mitad o mas
de los compromisos de asistencia para el desarrollo anunciados en
Monterrey podrian canalizarse a los paises africanos que se gobiernen
en forma justa, inviertan en beneficio de sus pueblos y promuevan la
libertad econémica.

Noruega anunci6 el inicio de un Plan de Acciéon para Combatir la
Pobreza, y se comprometié a aumentar la AOD de su nivel actual del
0,92 del PIB al 1% del PIB en el 2005.

El gobierno suizo anuncié que se propone aumentar la AOD del 0,34%
del PNB registrado en el 2000 al 0,4% en el 2010.

En lo que respecta a la ayuda multilateral, los donantes de la AIF
(Agencia Internacional de Fomento) llegaron a un acuerdo historico
con motivo de la decimotercera reposicion de los recursos. En virtud
de dicha reposicion, en los proximos tres afios se pondran a
disposicién de los paises mas pobres del mundo aproximadamente
US$ 23.000 millones, lo que representa un incremento del 18% en
comparacion con la duodécima reposicion.
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La AIF aumentara la concesionalidad global de su financiamiento. Se
prevé que las donaciones representaran alrededor del 18% al 21% de los
recursos. También se enfocara en la mejora de la calidad de la asistencia
mediante la atencidon de cuatro objetivos claves: a) focalizar la asistencia
en los paises, programas y proyectos en los que pueda tener un mayor
impacto; b) trabajar conjuntamente dentro de marcos impulsados por los
propios paises; c) proporcionar un financiamiento mas integral y
previsible, incluso para los costos recurrentes; d) aumentar la eficacia,
en funcion del costo, de la asistencia. Para ello sera necesaria una
colaboracién mucho mas estrecha entre todos los donantes.

Como puede constatarse, la mayor parte de los anuncios provienen de
importantes donantes de los paises centroamericanos. Ello abre una
ventana de oportunidad en cuanto al aumento de los flujos. En este
mismo sentido también es pertinente subrayar que, por tratarse de
anuncios muy recientes, las definiciones y estrategias especificas estan
en proceso de elaboracién por parte de los donantes. En otras palabras,
el momento actual es propicio para desarrollar una actitud proactiva de
cara a esas definiciones.

Por otra parte, es de suponer que esas estrategias se orienten en funcion
de las metas establecidas en los Objetivos del Milenio, es decir,
principalmente al alivio de la pobreza. Este es un aspecto a tener muy
presente.

4.2.2 Oportunidades especificas para Centroamérica

En el contexto descrito puede identificarse al menos cuatro iniciativas
con potencialidad para constituirse en instrumentos reales que
conviertan efectivamente la AOD en un eficaz instrumento de desarrollo
para los paises centroamericanos. Estas iniciativas son:

Las negociaciones comerciales con Estados Unidos. Aun cuando estas
negociaciones estan limitadas a la suscripcion de un tratado de libre
comercio, dada la marcada asimetria entre las dos partes, seria
consistente con los intereses de la subregion promover la vinculacién
de las negociaciones comerciales -plausiblemente en un cauce
paralelo-, con negociaciones destinadas a asegurar el acceso en
términos especiales a los beneficios de la Cuenta Reto del Milenio.
Estados Unidos ya ha dejado de lado el tema de los subsidios. ¢Por
qué no plantear flujos compensatorios?



En este orden, cabe recordar algunos de los parametros de esa
iniciativa estadounidense, segun lo presenta la AlD:72

Los fondos de la Cuenta del Reto del Milenio seran distribuidos a los
paises en vias de desarrollo que demuestren un firme compromiso en
relacién con:

-- Buen ejercicio de gobierno: extirpar la corrupcién, respetar los
derechos humanos y adherirse al mandato de la ley, son condiciones
esenciales para el éxito del desarrollo.

-- Salud y educacion de su pueblo: la inversion en la educacién, la
atenciéon de la salud y la vacunacion permite contar con ciudadanos
saludables y educados, que se convierten en agentes del desarrollo.

-- Politicas econdmicas que fomentan la empresa y el espiritu
empresarial: mercados mas abiertos, politicas presupuestarias
sostenibles y un firme apoyo a la empresa individual desatan el
sentido empresarial y la creatividad en favor del crecimiento duradero
y la prosperidad.

El Plan Puebla Panaméa (PPP). A pesar de su caracter mas bien
exogeno, y de las criticas sobre las intenciones de fondo y el excesivo
énfasis en infraestructuras, el hecho es que se trata de una realidad
gque no puede soslayarse y que, si Centroamérica llegara a concertar
una estrategia, podria convertirse en un agente activo que incida con
eficacia en la direccion y ejecucion del Plan.

El auspicio del BID, la cobertura que representa la participacion de
distintas organizaciones centroamericanas y el aditivo de presentarse
internacionalmente como iniciativa del Gobierno de México le otorgan
posibilidades de viabilidad al menos en algunos temas.

El PPP se plantea como objetivo: “Potenciar la rigueza humana y
ecoldogica de la regibn mesoamericana, dentro de un marco de
desarrollo sustentable que respete la diversidad cultural y étnica. Por
ello se plantea una estrategia integral para la region que ampara un
conjunto de iniciativas y proyectos mesoamericanos".

Precisamente, con esta denominacién de iniciativas mesoamericanas,
el PPP contempla las siguientes &reas: interconexion energética
(SIEPAC), integracion vial (RICAM), telecomunicaciones, facilitacion
del intercambio comercial y aumento de la competitividad, desarrollo
humano, desarrollo sostenible, prevencién y mitigacion de desastres
naturales, turismo, e informacion, consulta y participacion.

72 Sjtio internet de la representacion de AID en Nicaragua.
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Aun cuando se mantiene el tono de las criticas sobre los verdaderos
alcances del PPP y que en la préactica los avances visibles se producen
en las areas relacionadas con infraestructura, mientras las
actividades en temas como el desarrollo humano mas bien parecen
tener una presencia nominal, puede percibirse que gradualmente la
iniciativa va ganando legitimidad; de ahi la oportunidad que
representa.

Un acuerdo de asociacion con la Union Europea. A pesar que en la
Cumbre de Madrid se incorporé una menciéon a este tema, es casi
seguro que no se trata de una oportunidad inmediata. No obstante, la
existencia de una ya dilatada relacién de dialogo y cooperacién con
Europa obliga a enfocarse en esta posibilidad, disefiando un plan de
accion especifico y trabajando inteligentemente para lograr su
materializacién.

La unidon aduanera centroamericana. Probablemente ésta sea la
oportunidad clave para la subregion, no so6lo por los efectos que
tendria a nivel intrarregional, sino por las dinamicas conexas que
generaria y las posibilidades que abriria frente al exterior. En realidad
podria constituirse en la baza, en el sentido dulce de la palabra, toda
vez que una Centroamérica integrada ofrece ventajas objetivas en
materia comercial para los principales donantes. Con todo, es
menester preservar un enfoque realista porque el entusiasmo inicial
ha impedido hasta ahora percatarse de la magnitud de los obstaculos
de orden financiero, social, politico, técnico e institucional que, sin
duda, pronto emergeran. Empero, por constituir tal vez la llave
maestra hacia el futuro, merece depositar confianza en su viabilidad.

4.3 Los principales obstaculos que enfrenta la AOD en
Centroamérica

Existen obstaculos compartidos y otros que son particulares para cada
pais. Asimismo, se puede identificar obstaculos de caracter coyuntural y
otros de orden estructural. A continuacion se resefia los mas relevantes:

Las politicas comerciales de los principales donantes. El primer
obstaculo para mejorar la eficacia de la ayuda es la falta de
consistencia; esto es, la falta de convergencia entre la politica de
cooperacion de los donantes y las otras politicas. Tal vez el caso mas
relevante es el de las politicas comerciales. Asi, las politicas de
subsidios al sector agricola por parte de los principales donantes, por
ejemplo, muchas veces generan perjuicios de mayor magnitud que los
beneficios que acarrea la AOD, y acaban con afnos de esfuerzo e
inversion.
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Valoracion de la AOD como instrumento de desarrollo. Distintos
indicios conducen a pensar que la asistencia externa no es
apropiadamente concebida por importantes segmentos sociales vy
politicos como un instrumento de desarrollo (el modesto status y los
déficits técnicos de las entidades a cargo de la ayuda, asi como la
ausencia en los informes econdmicos oficiales de datos o analisis
sobre la magnitud e impacto de esta variable son ejemplos de tales
indicios). Es probable que la dilatada trayectoria de uso de la ayuda
como instrumento de politica exterior de los principales donantes, o el
hecho de haber respondido a eventos particulares, ha fijado la imagen
de que constituye un favor, una circunstancia o un regalo. Lo anterior
se suma al espiritu del Consenso de Washington que todavia
prevalece en elites influyentes y cuya caracteristica mas conspicua es
la subordinacidon de todo a las magicas leyes del mercado.

Déficits institucionales. Es reconocido que, especialmente en
Honduras, Guatemala y Nicaragua, existen déficits institucionales que
impiden una interlocucion eficaz con los donantes. Inclusive conviene
interrogarse si la ubicacion institucional de las entidades a cargo de la
cooperacion externa es la mas apropiada. En Nicaragua, El Salvador y
Honduras, las entidades encargadas se encuentran adscritas a los
Ministerios de Relaciones Exteriores, acentuando el lado diplomatico,
y soslayando el hecho de que por su magnitud, sobre todo en los
casos de Honduras y Nicaragua, el recurso externo es una variable
econOmica clave.

En realidad la gestidén de la cooperacién externa no es un asunto que
pueda confiarse a las leyes del mercado. Se requiere capacidad para
definir prioridades, destrezas en materia de negociaciéon, jerarquia
para la coordinacion interinstitucional, competencia técnica para la
gestion, contratacion, aplicacién y seguimiento de los programas.

Capacidad de absorcion. Distintos reportes del Banco Mundial hacen
referencia a las dificultades generadas como resultado de las
debilidades técnicas de los recursos humanos locales, que se
traducen en insuficiencias en materia de formulaciéon, ejecucion y
seguimiento de proyectos; a ello se agrega los inconvenientes
generados por la frecuente rotacion del personal. El atraso de las
situaciones de base es también un factor que limita las capacidades
de absorcién.

Restricciones presupuestarias. Es comun que los programas de

cooperaciéon requieran fondos de contrapartida local. Es una paradoja
que la asistencia destinada a complementar los fondos nacionales no
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fluya precisamente por las restricciones nacionales sobre ellos. Pero
no es una ficcion. Si se considera que los programas acordados con el
FMI suponen recortes de gastos y que las economias de la subregiéon
atraviesan por una dificil situacion econémica, es previsible que las
restricciones financieras obstaculicen los desembolsos de fondos
externos. Este tema ha sido sefialado por el Banco Mundial y otros
donantes como uno de los riesgos en la implementacion de las
estrategias de lucha contra la pobreza en Honduras, Nicaragua y
Guatemala.

La politizacion interna de la ayuda. En algunos paises
centroamericanos los convenios y contratos de cooperacion
internacional deben ser aprobados por los érganos legislativos. Puede
citarse casos en que han sido paralizadas iniciativas no por la falta de
méritos de las mismas sino por factores asociados a las dinamicas
politicas internas. También acontece que las urgencias de la agenda
politica retrasan excesivamente los tramites de aprobacion legislativa.

Corrupcion y polarizacion. Una de las evoluciones recientes de la AOD
es la alta sensibilidad frente a la corrupcién o a la inestabilidad
politica. Algunos paises centroamericanos aparecen colocados en los
primeros lugares en los listados internacionales relacionados con la
corrupcién. La corrupcioén real impide que los fondos se apliquen en
beneficio de sus destinatarios, mientras que las percepciones de
corrupcion alienan la voluntad de los donantes.

Ausencia de perspectivas de largo plazo. Es cierto que las estrategias
de reduccion de la pobreza recientemente adoptadas constituyen un
avance, toda vez que fijan un horizonte. El desafio ahora es evitar que
su instrumentacion se limite al cumplimiento de un expediente formal
destinado a satisfacer requisitos y lograr, mas bien, que se constituya
en un instrumento efectivo de coordinaciéon y programacién a largo
plazo.

Debilidad de la institucionalidad regional. Dado que también existe
cooperacidén destinada a las instituciones de la integracion regional,
es preciso anotar como un obstaculo la débil coordinacion
interinstitucional existente, al igual que los déficits técnicos,
organizativos y presupuestarios.

El creciente rol que han asumido las instituciones financieras
internacionales en cuanto a la definicibn de las politicas
macroeconémicas de los mayores receptores de cooperacion del area,
junto al estrechamiento de sus vinculos con los donantes bilaterales,
ha conducido a una nueva especie de condicionalidad cruzada que
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subordina los flujos de cooperaciéon a los compromisos adoptados con
el FMI y con el Banco Mundial. Esta evolucion ha estrechado los
margenes de maniobra, por un lado, y ensanchado los riesgos, por el
otro, ya que en gran medida el impacto de la cooperacién resulta
condicionado por la suerte que tenga la aplicaciéon del programa
econdmico. En este sentido, una nueva tendencia empieza a perfilarse
entre los donantes: la adopcion de los denominados programas de
apoyo sectorial o de apoyo presupuestario.

5. Propuesta de bases para una estrategia

Teniendo en cuenta las tendencias antes descritas, la magnitud de los
desafios, las oportunidades existentes y la naturaleza de los obstaculos a
superar, seguidamente se presentan las bases de una estrategia
desagregada en dos niveles: nacional y regional.

5.1 Propuesta de lineamientos a nivel nacional

El desafio clave es como mejorar la eficacia e impacto de la ayuda. Para
lograrlo es menester no s6lo mejorar los aspectos operacionales. También
se precisa de nuevas conceptuaciones. En este sentido, a continuaciéon se
enuncia un conjunto de lineamientos que, por supuesto, no agotan el
espectro de posibles cursos de accién.

Conceptuacion de la AOD como instrumento de desarrollo. Es
importante tener claro que la AOD encierra dos dimensiones. Para los
donantes bilaterales es, por supuesto, primordialmente un
instrumento de politica exterior. Pero para los receptores no puede ser
ésta la dimension méas importante. En especial para aquellos paises
centroamericanos donde la intensidad y significacion es mayor, la
AOD debe ser concebida como un instrumento que contribuye, como
su designacién lo indica, a promover el desarrollo econémico y social..
Esta es una nocion conceptual, pero constituye el punto de arranque
para la adopcion de nuevos cursos de accion destinados a mejorar la
eficacia e impacto de la asistencia externa. Una ampliacion de esta
nocién es el reconocimiento de su caracter complementario, y no
sustitutivo, de los esfuerzos nacionales.

Apropiacion. Una consecuencia directa de la adopciéon de la nocion
anterior es el reconocimiento de la necesidad de nacionalizar la
ayuda, esto es, lo que en la jerga en boga se conoce como apropiacion
(ownership). Se trata de reconocer que la AOD es un recurso escaso Yy,
si bien aparentemente no tiene costos inmediatos u onerosos, los
costos de oportunidad pueden ser considerables. No puede olvidarse
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que una parte de la ayuda consiste en créditos que, aun cuando sean
concesionales, en algun momento debera empezarse a pagar. En
consecuencia hay una responsabilidad en el uso eficiente y eficaz de
estos recursos. Cabe mencionar que la apropiacion es una nocién que
recién han asumido también los principales donantes como parte de
los nuevos enfoques sobre la ayuda.

La primera consecuencia de esta apropiacion es de naturaleza
politica: fortalecer las capacidades de interlocucion y negociacion. En
Nno pocos casos las propuestas y los proyectos de cooperacion
obedecen a circunstancias aleatorias, a intereses particulares o a
visiones propias de los donantes, y no encuentran contrapartidas
locales apropiadas. De esta manera se aprueban y ejecutan proyectos
escasamente relacionados con las realidades de los paises o
estructurados de tal manera que su impacto o su sostenibilidad estan
erosionados desde su mismo punto de partida. Son proverbiales en
este sentido los altisimos costos de las asistencias técnicas externas,
muchas veces a cargo de consultores internacionales cuya aportacion
0 competencias efectivas resultan cuestionables.

Una derivacion operacional del mismo enunciado es la necesidad de
definir politicas nacionales en materia de cooperacién externa. Ningun
pais centroamericano la tiene. Al menos como un documento publico
especifico. Es claro que esto es mas rotundo para los casos de
Honduras y Nicaragua. Un componente que representa el 10% o mas
del PIB, y que incide transversalmente en la estructura
socioecondémica, ameritaria al menos una politica definida, si no es
gque una politica de Estado que, en atencion a su sensibilidad, la
separe de los avatares politicos internos.

Una segunda derivacién operacional es la necesidad de apropiarse
efectivamente de la coordinacion del proceso. En tal sentido conviene
tener en cuenta que los Grupos Consultivos, en tanto que instancias
de coordinacién, constituyen una etapa, y que la coordinaciéon es un
proceso cotidiano que debe estar a cargo de las instancias nacionales
competentes.

La tercera derivacion operacional es en relacién a la importancia de la
planificacion. Reconociendo que ésta es una palabra ingrata para
algunos oidos, es pertinente repetir que la administraciéon de la
cooperaciéon externa no es un asunto que opera en el contexto de las
leyes del mercado. Un requisito esencial para la eficacia y la eficiencia
es la asignacion de los fondos y para ello resulta clave la accién de un
ente con la competencia técnica y el perfil institucional adecuados.
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Reforzamiento de la institucionalidad. Por la propia naturaleza de la
AOD, el Estado se encuentra obligado a desempefiar un papel clave.
Al tratarse de relaciones oficiales, el gobierno define las prioridades y
asume los compromisos. De ahi la importancia de disponer de una
entidad especializada, a cargo de la cooperacién externa, con el nivel
institucional apropiado, la normativa legal y las capacidades técnicas
necesarias. En este sentido, no son los ministerios de relaciones
exteriores los espacios institucionales méas adecuados. La
administracion de la cooperacién implica funciones que divergen o
exceden, con mucho, las competencias de las cancillerias. Por
supuesto, esto no supone descuidar el aspecto politico-diplomatico,
pero eso se logra con mecanismos eficientes de coordinaciéon
interinstitucional.

Las instituciones a cargo de la cooperacion externa deberian tener al
menos las siguientes competencias basicas: definir e instrumentar
una estrategia de cooperacion; interlocucion con los donantes,
incluyendo la  coordinacion y negociacion; coordinacion
interinstitucional; acompafamiento de las entidades sectoriales a lo
largo del "ciclo de proyecto”, incluyendo el seguimiento y la
capitalizacién de experiencias.

Sistemas de informacion y evaluacion de la AOD. Como se indico en
otro apartado, la casi totalidad de los informes econdmicos anuales de
los paises centroamericanos no incluyen la variable AOD. Tampoco
las entidades nacionales a cargo de la gestion de la cooperaciéon
externa poseen adecuados sistemas de informacién (tal vez con la
excepcion de Nicaragua). Con la ausencia de datos resulta muy dificil
programar, evaluar y adoptar medidas correctivas. Por ello la
conveniencia de implantar sistemas de informacion concentrados en
las corrientes de AOD. Otro efecto de la ausencia de sistemas de
informacion adecuados es que no se produce la capitalizacion de
experiencias.

Lo mismo puede decirse sobre mecanismos o practicas de evaluacion.
Tal vez existan, pero durante esta investigacion no fue posible
identificar una sola evaluacion oficial sobre el impacto de la
cooperacion global o sectorial; sbélo documentos descriptivos de
proyectos o evaluaciones especificas de los mismos llevadas a cabo
por los propios donantes.

Sintonia con los objetivos globales. Se afirm6 antes que existe un
consenso bésico entre los donantes sobre los objetivos globales de la
AOD. Ese consenso gira alrededor de los Objetivos del Milenio. Se
requiere entonces de un esfuerzo de adecuacion de esos objetivos a
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las realidades nacionales. Esto supone definir estrategias que
conjuguen el acento en el alivio a la pobreza (el acento propio de los
Objetivos del Milenio), pero que consideren ademas que si bien el
crecimiento econdmico no es suficiente, si es condicidon necesaria para
reducir la pobreza. En otras palabras, es indispensable que la ayuda
se oriente también a mover las palancas que impulsan el crecimiento
y la competitividad econémica.

Transparencia. El funcionamiento de mecanismos de control sobre el
uso adecuado de los recursos de cooperacion representa un
importante medio, no sélo para la eficacia y eficiencia, sino también
como movilizador de voluntades. Es, ademas, un efectivo argumento.
Pero la transparencia no se asocia solamente a la corrupcion.
También supone colocar el tema en la agenda publica en aquellos
casos en que la AOD desempenia roles significativos.

Participacion ciudadana. En algunos casos se ha banalizado este
concepto al reducirlo al cumplimiento de un requisito administrativo
(una convocatoria, una reunién y un acta). En el caso de la AOD, la
participacion deberia concretarse no solamente a nivel de las
definiciones de politica sino también a nivel micro, en el disefo,
ejecuciéon y auditoria de los proyectos. En el campo de la participacion
también se incluye la consolidacion de espacios para la participacion
de las ONGs como gestoras y ejecutoras de proyectos financiados con
recursos externos.

Presencia internacional. Buena parte de la transiciéon que atraviesa la
AOD se ha generado a nivel internacional. De ahi la importancia de
participar activamente en los foros y debates globales. Naturalmente,
los compromisos contraidos internacionalmente deberian ser
argumentos sisteméaticamente utilizados en las negociaciones
bilaterales. Ademas, es importante situar la cooperacion en el
contexto del conjunto de las relaciones econémicas con los paises
donantes a fin de propiciar la consistencia; esto es, evitar, en la
medida en que ello sea posible, que las politicas de cooperacién vayan
por un lado, la deuda por el otro y las relaciones comerciales por el
otro.

Las cinco C de la cooperacidén externa. Si el objetivo es convertir la
AOD en un complemento eficaz de los esfuerzos nacionales, resulta
imprescindible lograr que los flujos posean las siguientes
caracteristicas:

Cantidad, esto es, que se provean en las magnitudes suficientes
para generar impactos, con estabilidad y predictibilidad.
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Calidad, esto es, que los objetivos, contenidos y modalidades se
ajusten a las prioridades y a las realidades nacionales, guardando
también su asignacién oportuna.

Condicionalidad, esto es, que los requisitos y condiciones sean
asimilables por las realidades de los paises.

Consistencia, esto es, que se armonice con el conjunto de
relaciones econdmicas con los donantes (finanzas, comercio).
Coherencia, esto es, que mediante los apropiados mecanismos de
coordinacion, se asegure la debida articulacién en las acciones de
los donantes.

Para finalizar este apartado corresponde puntualizar que los anteriores
lineamientos deben ser leidos a la luz y con la modulacion derivada de
las particularidades de cada pais. De hecho, en el plano de las realidades
nacionales se presenta un conjunto de cursos de accién especificos que
exceden los alcances de esta presentaciéon: disefio y aplicaciéon de las
estrategias de reduccion de la pobreza, cumplimiento de las condiciones
para acceder a los beneficios de la iniciativa HIPC, lucha contra la
corrupcién, creacibn de consensos nacionales para favorecer la
negociacion con la comunidad donante (en especial con las IFIS),
gobernabilidad democratica, por ejemplo.

5.2 Perfil de una estrategia a nivel regional
5.2.1 Referencias de base

La premisa fundamental de la propuesta es la conviccion de que la
integracion centroamericana es el mejor instrumento a mano para
afrontar los desafios de la globalizacion. En palabras de Bulmer Thomas,
la integracidén constituye: "la respuesta mas idénea ante la globalizacion
(el desafio externo) y las limitaciones de las estrategias nacionales de
desarrollo”. EI mismo autor argumenta " ...profundizar la integracién es
un aspecto indispensable del desarrollo a nivel regional. Entre las
ventajas que una region ofrece a sus partes integrantes se destacan una
mayor competitividad, una mayor capacidad de negociaciéon, mejor
acceso a los mercados mundiales de capital, y un eficaz aporte al proceso
de consolidacion democratica a nivel nacional".73

Pero junto a la pertinencia que en si misma tiene, la integracién, ademas
de ser un producto de consumo interno, posee la virtud de ser un
producto de consumo externo. Es decir, puede transformarse en un
motivo para movilizar recursos por parte de la cooperacion internacional.

73 Victor Bulmer-Thomas y Douglas Kincaid, _Centroamérica 2020: Hacia un_nuevo
modelo de desarrollo regional. (Hamburgo: Hamburg institut far Iberoamerika-Kunde,
2000).
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A este respecto, se puede constatar que se esta produciendo un
renacimiento de la vision regional entre los socios tradicionales de
Centroamérica. El Plan Puebla Panama, la propuesta para negociaciones
comerciales conjuntas con Estados Unidos, la posibilidad de un acuerdo
de asociacion con la Union Europea, la reanudacién de la cooperacion
comunitaria al proceso de integracion, son algunas evidencias. Ello
plantea la oportunidad de articular el esfuerzo en el plano regional como
un complemento y un refuerzo de los cursos de accidn nacionales en
materia de AOD.

En correspondencia con ese renacimiento de la vision regional, conviene
a los centroamericanos presentar una estrategia definida que favorezca la
convergencia de las distintas iniciativas, genere sinergias y potencie sus
impactos. Se ha planteado sdélidas propuestas en este orden pero hasta
ahora se han limitado a eso, a buenas propuestas; o, en el mejor de los
casos, a propuestas que se asumen formalmente pero que después nadie
aplica.

Por consiguiente, el primer vacio a cubrir probablemente sea el de
instancias regionales con la suficiente capacidad de convocatoria,
representacion (no las representaciones formales que cada grupo esgrime
por su lado) y credibilidad para promover y concretar compromisos entre
actores sociales relevantes. Es una asignatura pendiente construir el
consenso necesario para redondear una vision compartida, consistente y
viable.

Hasta ahora, la ausencia de esa estrategia compartida y la carencia de
instrumentos de planificacion estratégica de alcance regional ha
favorecido que las relaciones atinentes a la AOD se desarrollen de
manera aislada de otros procesos y que prevalezcan enfoques sectoriales
o individuales. Es preciso entonces fortalecer la capacidad analitica y
propositiva, a nivel regional, para visualizar el conjunto y planificar con
sentido estratégico los cursos de accion posibles ante las complejas
iniciativas a las que se enfrenta la regién, como las anteriormente
citadas. Reforzar estas capacidades en la Secretaria General del SICA a
estas alturas resulta impostergable.

A la par de esas iniciativas, también se desprenden necesidades objetivas
derivadas de la dindmica regional. El caso mas inmediato y trascendente
es la meta de establecer una union aduanera centroamericana. Esta
claro que la cooperacion externa sera bienvenida, por ejemplo, para
compensar las pérdidas de ingresos fiscales resultado de la desgravacion
arancelaria, mitigar el impacto socioeconémico en las poblaciones y
economias fronterizas como resultado de la eliminacion de las aduanas,
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y para equilibrar las tendencias naturales a que se produzcan beneficios
desiguales entre los socios.

5.2.2 Perfil de la propuesta
Objetivos

Aprovechar las oportunidades que ofrece el escenario actual en
materia de AOD para potenciar su impacto como instrumento
coadyuvante al desarrollo econémico y social de los paises del area.
Lograr un apoyo efectivo por parte de la comunidad donante a los
esfuerzos de integracién centroamericana.

Mejorar las capacidades de negociacion de Centroameérica en sus
relaciones con socios econémicos externos.

Pilares de la estrategia

La estrategia que se propone estaria afianzada en los siguientes
fundamentos:

Una nueva asociacion. Como concepto, como contenido y como
proyecciéon de imagen. Supone el disefio y lanzamiento de una
iniciativa dirigida a imprimir una nueva dinamica a las relaciones
econdémicas internacionales de la subregién, proyectandola como zona
de oportunidades, incluyendo la inversion y la AOD. EIl caso reciente
concretado en el sector turismo es un ejemplo a considerar.

Un enfoque integrado. La nueva asociacion debe afianzarse, en
términos reales, en una plataforma de accion y una estrategia
negociadora frente a los socios externos, que presente de manera
articulada las distintas esferas de intereses, primordialmente los de
comercio, inversion y AOD. Las negociaciones comerciales con
Estados Unidos representan una oportunidad inmediata para
impulsar este enfoque.

Un plan de accion compartido. El apoyo al proceso de integracion, en
general, y a la viabilizacion de la union aduanera, en particular,
podrian constituirse en la columna vertebral que otorgue ldgica y
sentido al plan de accion. Este plan de accién deberia partir de ejes
sectoriales capaces de convocar y movilizar alrededor de ellos los
intereses de actores nacionales y regionales representativos.

Refuerzo de la institucionalidad regional y nacional. Como
instrumentos para llevar a cabo la estrategia. Ello supone elevar el
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status institucional de la gestion de los recursos externos, mejorar las
capacidades técnicas y los mecanismos de coordinacion.

La Secretaria Genera del SICA, con € apoyo del Consgjo Econdmico y Socidl, la
SIECA y e Consgjo Consultivo, seriala entidad competente para desarrollar la
propuesta.

Habilitaciéon de los actores nacionales y regionales representativos y
con potencialidad para apropiarse y constituirse en soporte de la
nueva vision y estrategia regional.

Propuesta de lineamientos para la accion

A nivel internacional

Contribuir a mejorar el poder negociador de los paises en desarrollo
mediante una presencia activa, incidente, sistematica y concertada en
los foros internacionales a fin de mantener y dar contenido a las
agendas, y promover el seguimiento y aplicacion de los compromisos
contraidos.

Incorporar en las negociaciones regionales y nacionales la aplicaciéon
de los instrumentos concertados a nivel internacional (el Consenso de
Monterrey, el Plan de Acciéon de Johannesburgo, la Agenda de Doha,
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, son, entre otros, algunos de
estos instrumentos).

A nivel institucional

Mejorar las capacidades de planificacién estratégica de la Secretaria
General del SICA y dotarla de los recursos técnicos necesarios para
ello. Incluye la capacidad analitica y propositiva.

Constituir un grupo regional, en el marco de la Secretaria General del
SICA, que contribuya a elaborar una propuesta regional en materia de
planificacion, gestion y coordinacion de la cooperacion externa.
Concretar una coordinacién efectiva entre las instituciones regionales
de la integracion en materia de gestion de recursos externos, para
juntar esfuerzos y evitar competencias estériles por la captacion de
recursos.

Establecer un mecanismo para el intercambio de informacién y
experiencias entre las instituciones nacionales competentes en
materia de cooperacion externa.
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Frente a los socios externos

Elaborar un plan de acciéon especifico para promover un acuerdo de
asociaciéon con la Unién Europea.

Incorporar en la estrategia de negociacion del tratado de libre
comercio con Estados Unidos, el acceso balanceado a los beneficios de
la Cuenta del Milenio y disefiar propuestas y programas para ese
proposito.

Concertar en el ambito regional iniciativas que contribuyan a
apropiarse de la direccion efectiva de la ejecucion del Plan Puebla
Panama.

Preparar (o divulgar en el caso que ya exista) un analisis sobre las
repercusiones que acarrearia el establecimiento de la uniéon aduanera.
En combinacion con lo anterior, elaborar un programa regional,
desagregado en componentes especificos, destinado a mitigar el
impacto socioecondmico derivado de la supresiéon de las aduanas
fronterizas.

Disefiar un fondo de apoyo a la integraciéon que, a manera de los
fondos de cohesion europeos, tendria por objetivo compensar los
beneficios desiguales de la integracion.

Promover la conformacion de un mercado regional de asistencia
técnica e incluir dentro de los paquetes de cooperacion condiciones
que permitan la participacion de asistencia técnica de origen
centroamericano.

En el &mbito de la sociedad civil

Ampliar los espacios de representaciéon, propiciando y habilitando a
los agentes econdmicos y sociales vinculados a los procesos reales
(productores, empresarios, consumidores).

Incorporar en las agendas regional y nacionales la participacion en el
disefio e implementacion de las politicas en materia de AOD.
Continuar la activa promocion de marcos que favorezcan la
participacion de las ONG’s como gestoras y ejecutoras de proyectos de
alcance regional financiados con recursos externos.

Promover la participacién de las universidades y del sector académico
en el estudio, analisis, debate y propuestas en materia de integracion
y cooperacioén internacional.
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