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2. Simplified tracking of other project contributions to 0394 will be devised using 
IRDINRD's MIS. This system will be used in the April SAR presentation. 
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1 1. Assistance will be provided to develop municipal development plans in pilot 
municipalities. This effort will include the participation of NGOs and mayors. 

I DStephenson 
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3. Mayoral training will be revised to include a component on conflict resolu:ion, 
development planning and implementation, environmental protection m d  community 
participation. 

4. A follow-up survey of those who have been given land titles will be performed. The 
survey will include questions on adequacy of property and credit and teshnical 

. , as..istance needs. - I TCornick 
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5. New Action Plans in credit will include provisions of credit and technical assistance to 
cooperatives and small groups in addition to individuals. I TCornick 
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7. IRD, participating in the scheduled WID conference, v~ill develop a plan of action to 
assure that the project addressee gender concerns. I DStephenson 
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. . 
300,000 

6. IRD. ANR and PRE will develop credit strategies and a map of geographic coverage for 
microenterprise and agricultural credit programs to avoid duplication of effort and to 
improve program coordination and effectiveness. The strategies will be applied to all new 
credit activities. The map will be disseminated to the GOES,, NGOs and other donors 
involved in microenterprise activities. RLynch 
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A B S T R A C T -  

H. EvW-m- 

I -  The purport of thk SSOO Million Project n m support El Salvador's National Rcconstructicm Plan and the piaces of national reconciliation and economic 
stabilization by -ring basic humanibn,  1-1 and health sem'cg rehabilitating and rebuilding basic infrastructure, reactivating arcas torn by the mr, 
and by the reintegration of individuals and fztmilies affected by the conflict into productive, democratic society. The Project is managed by the National 

*lariat (SRN) of the GOIS, but actual implementation is through other GOES agencies, municipalities and NGOr 

T k  mijcourre formative evaluation was to nmrd the costs, aapmplishments and problems to date of the Project and recommend mid-couk corrections 
io tbc design and implementation mechanisnrr which would improvc the Project's efiicicncy and effectiveness. The evaluation team rrvicwed Project 
documentation, interviewed USAID, SRN and implementing agency (government and nongovernment) personnel, made field trips to the exconflictive zones 
and trrining dta; and m.cartd poll data on Itxal government arranged under another evaluation. 

I Tbe following arc some principal findings and conclusions: I 
( . Mhou@ the Immediate Assistance activities aomunt for a small portion of the Project's budget. they w r c  enrcmely impomt in getting the pace 1 
I prmrr off to a gwd start; they were caked out well. Within the Re-Activation of the Ex-Conflictive Zones component, the Sub-components for the 

Muniapaliticr in Ailion (MEA) and Resujring Health and Education Sewices component also have been successful. -- I. 
I 8 The entire Project has suffered - both in quality and in (he pace of implementation - from a heavy focus on ex-combatants, but demobilktion. a sine 

qua non for peace and rrcovcry, did occur. I . 'Ibe difficulties between the USAID and the SRN have largely been reconciled. The two agencies carried out a very successful retreat to plan for 1994. 
'Iberr ~f agreement that the emergency phase, including the need to givc priority to ex-combatants as a special group, v r ~ r  over and that it was time 
to focus on tbe re-activation of the cx-confliaivc zones. 

I . USAID sbould ~ e k  GOES concuxnce to =-orient the Project to focus on two themes: 1) support to the new landholden; and 2) support to the new 
GOES dcccritralitation policy, which should be where there is a concentration of new land-holders. I 

I MuniEiprlities and local og~niwtions in th,e selected departmenu should be accorded an opportunity to participate in the planning process. I 
I . USAID should simplify the Project's stmature if it is maintained; some rrojca sub-components should be eliminated in favor of geographical sub- 

elements. USAID should simplify the projcxt approval proecdurrs and cxplorc alternative implementing methods. I 
The GOES, USAID and other donon should devise ways and means to convert the land transfer component into a true agxarian reforin to the benefit 
d the entire Salvadoran society. I 

I . Pmjcct 0394 should include a subcomponent designed lo foster reconciliation. I 

I Lesranr Learned 
Givcn thespecial situation in El Salvador, A.tD./Washington should have arranged forspecial training in conflict nrolurion/conscnsus building for the USAID 
management and staff. In addition, it should have proposed a Project component for promoting reconciliation among the parties and urranged for special 
technical ~rrinrnce to the USAID for designing and implementing it. . . 

'Ibe USAID locked in to an implementation strategy very early on in which the USAID gave itself a very minor role. When going into e major and 
complicated p m p m  that requires flexibility and fast response, the following are pmpcsed: a)keep muimun; implementation flexibility, and keep the 
implementation process as simple as porrible, consistent with good management; b)staff up heavily at the oemt; and c)put a very capable pemn in charge 
who rrportc directly to the Director and give him/her the necessary authority to coordinate USAID activity to the maximum extent feasible. 
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A.I.O. EVALUATION SUMMARY - PART II 

J. Surnmnry of Evclluatlon flndlngr. Concluslonr and Racomnrnndatlonr (Try not to oxceed 1hO three (3) pager prodded) 
Addrese the followlng Items: 

a Purpose of evaluallon and mathodology used Prlnclpal reoo~mmondallona 
Purpora of actlvlty(lo8) avaluatod l L.rsonr loarned 

The Peace and National Recovery (PNR) Project was authorized two months after the signing of the Peace Accords 
ending 12 years of civil war between the Government of EI Salvador (GOES) and the Farabundo Marti Liberation Front 
(FMLN). The Project was to provide assistance to the GOES: 90 support its National Reconstruction Plan and the 
process of national reconciliatation and economic stablization by restoring basic humanitarian, social and health 
services, rehabilitating and rebuilding basic infrastructure, reactbating the economy in areas torn by the war, and by 
the reintegration of indMduais and families affected by the conflict into productive, democratic society." . 

I Ftndlngr end coticlurlons (relalo to quorllons) 

1 The Grant Agreement (PROAG) provided for dollar funds obligated through the Project plus additional support to come 
I from host country owned local currency (HCOLC) - generated from Public Law 480 programs and Economic Support 

Fund grants - and from other USAID-funded projects. The principal components of the Project and their funding are 
inducted in the table below (in $ millions). 

Proj. HCOLC Other Totals 
0394 Proj. 

Immediate Assistance 1.5 
Ex-Combatant Assistance 80.0 
Economic & Social Re-Activa- 

tlon of Conflictive Zones 68.7 
15.0 
15.8 

Administration & Evaluation 10.0 

I Totals 191.0 

Tltla And Dale Of Full Evalua~lon Re ort: , 

EVALUATION OF THE PEACE AND ATIONAL RECOVER'I 
PROJECT (519-0394) ,  EL SALVADOR-JANUARY 1994 

Mlsslon or Olflca: 

USAID/EL SALVADOR 

This mid-course formative evaluation was to record the costs, accomplish~nents and problems to date of the project 
and recommend mid-course corrections in the design and implementatlon mechanisms which would improve the 
Project's efficiency and effectiveness. The evaluation team reviewed project documentation, interviewed USAID, SRN 
(GOES counterpart agency), and Implementing agency (government and nongovemment)personnel, made field trips to 
the ex-confllctive zones and training shes, and reviewed poll data on local government arranged under another 
evaluation. 

Oate Thlr Summary Prepared: 

FEBRUARY 1994 

The principal implementatlon problems have been In the Ex-Combatant Assistance and Land Transfer components- 
.= largely for different reasons; the implementation of the Re-Actbation and infrastructure components has been adversely 
_;Sx affected by the fact that the attention of the SRN and USAID had to bs focussed too heavily for an extended perid of !gq -. A, ffme on thle CI-Combatant Assistance Component, which was integrally tied into the demobilization of troops. 
I I 

The proposed USAlD strategy for ex-combatant assistance, based on research in other countries, provlded for dealing 
with ex-cornbatants on an individual basis, giving them counseling, and providing most assistance to them as part of 
that provklld to those in the ex-confllctbe zones. Unfortunately, both the military (ESAF) and FMW rejected this 
strategy; they insisted that a number of activities be reserved for the ex-combatants and that the two organizations be 
the conduit of the asslstance. 

I 
Other factors which contributed to delays In implementation of ex-combatant assistance were: a) the necessity for the 
GOES and the FMLN to reconcile differences on the ex-combatant asslstance package - in the middle of the 
demobUlzation process; and b) inadequate planning and implementatlon support capability by the FMLN. For example, 
even after agreements were reached, the FMLN frequently was unable to provide the lists of personnel who would be 
participating In Project activities; often the lists were chang* after submission. 

I 
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Under the PROAG, USAID had given overall coordination and magement of the program to the SRN. Later because of 
d i d s f k t i o n  with SRN's performance, USAID increased control over the activity approval processes. This met with 
mistance from the SIW and for a while the problems rising from the poor relationship between the two agenzies hampered 
implementation of the Project 0394 dollar-hded activities. This situation was aggravated by the minimal sufig in the 
USAID impleamting office for dealing with the large number of highly sensitive issues until the spriog of 1993. . . 

The slow impleaemtation of the Land Transfer component k largely unaffected by the foregoing factors because it was the I 
responsibility of other GOES agencies. In the best of circumstances, land transfer processes are complicated arid relatively 
time-consuming; they were much more complicated here because the FMLN again insisted upon being the intermediary. It did 
not appreciate the magnitude of the job, particularly given all the other things involved in carrying out the demobilization 
process. The ESAF also was to provide the list of intended heficiaries. 

-.- 
Even after lists of proposed land transfer recipients had been provided, they were subject to change. Some snags developed in 
purchasing the land, even when owners were willing to sell, e.g., there were liens against the property which the owner cannot 
satisfy until hdsha receives the sale price (donor mfes on funds disbursement have been giveo as the reason for not solving this 
problem). Then at settlement, not all of the proposed owners would show up to sign the documentation, and the process would 

The relevand GOES ofices were not particularly imaginative in trying to deal with these implementation problems. Bcg i~ iog  
in October 1993, however, the Oftice of the Presidency took on a coordinating role in the land transfer activities. The result 
hi been some stmndiqing of procedures and an acceleration of all aspects of the process. 

Although the Immediate Assistance activities account for a small portion of the budget, they were extremely important in 
getting the peace process off to a good start; they were carried out well. Within the Reactivation of the Ex-Conflictive zones 
component, the Subcomponents for lhe Municipalities in Action (MEA) and Restoring Health and Education Services 
components also have ken successful. 

The difficulties between the USAID and the S W  have largely been reconciled. The two agencies carried out a very successful 
off-site mtrtot to plan for 1994. There was tigreement that the emergency phase, including the nzed to give priority to ex- 
combatants as a special group, was over and that it was time to focus on the reactivation of the ex-conflictive zones. This 
reflected the f ~ t  that the FMLN and ESAF have been demobilized without major problems; the demobilization of the National 
Police has been worked out and is expected to be completed by October 1994; and election will be taking place in March 1994 
for the Presidency, the National Assembly, and the Municipalities and all parties (including the FMLN) are expected to be able 
to participate fnely. This crisis period is over. 

Oae conclusion of the evaluation team is that USAID'S initial strategy of focusing an the reactivation of the ex-conflictive zones 
and providing limited but specialized assistance to ex-combatants as a group was a good one. Implementation of the strategy 
would likely have resulted in more, and certainly more relevant, benefits being provided to the ex-combatnnts mom rapidly and 
in a manner that would have ban mom promotive of reconciliation. I ' There sam~ to be fairly general agreement that it is time to discontinue creating special programs for ex-combatanb and 
sncoumge their puticipation in programs generally available. A continuation of spacial programs for excombatants would 
likely I d  to incrcasecl ill will towards the excombatants and this would not help the process of reconciliation. . 
b a d  transfer is just the first step in agrarian reform. Provision of sophisticated technical assistance in social organization, in 
hnn pluming and management, in financial management and responsibility is essential to achieve the goal of security, peace 
and prosperity in the rural areas. A mom comprehensive prograar..is needed. 

I USAID should insist that USAID-supported agricultural credit have the following characteristics: I 
a) the term of the loan should not be less than one year, preferably a three-year line of credit, to spreod the risk over time 

and to perrait orderly marketing. I 
.:%Y 

b) loans should be based on the entire farm business, not just on one enterprise within the farm business. Investment capital 

- 
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I as well rrs operating capital should be provided so tools, equipment. fencing materials, livestock and poultry can be p u r c h d  
to multiply the fann workers' etTort beyond the use of land too!s. 

I c) training should be provided with the loan in farm and money management, which could lead to an improvement of the c d i t  
worthiness of cliats. 

Although USAID and SRN recently agreed to start phasing c;! t  the ex-combatant component and to begin concentrating 
rtsources in a limited number of priority activities in support of the revitalization of the ex-conflictive mnes, the evaluation 
teun is unaware of any underlying theme or plan (e.g., an area development plan) that would guide the agencies on how much 
of WhPt kind of subcomponent should be done where and in what priority. Without such a them or plan, there is no basis for 
concentrating the resources so that some impact can be anticipated. 

- -  . 
Tbem are essentially t h  main activities to be carried out during the remaining period of the project: land transfer, 
infrPstructure, and economic revitalization of the ex-conflictive zones. None of t h w  can be successful without one or both of 
the others. Thus, the indications are for an integratd approach focusing infrastructure and Component C )reactivation of ex- 
conflictive zones) resources (especially agricultural credit and technical assistance) where the land transfers are taking place. 

i 
Survey d t s  in the MEA evaluation show that investment in local communities is welcomed, and it can help bring the 
community together; the results also show that communities want more involvement in planning and implementing projects. 
Mayors want to be able to do longer term planning. The survey also repom that where local participation is greater 
particiption in the planning and implementation of programs fosters more m?id reconciliation. 

I While demobilization was the overriding war-to-peace issue in phase I of the Project, the issues in phase I1 will be: I 
I a) how well decentralization works; if done well. it can be a very powerful element for bringing people together, for 

promoting nconciliation; and I 
I b) whether the new landholders prosper; current activities and propos;rls are not likely to achieve that resulC. Not being able to 

d o  a decent living on the land wrav a major element that led to the civil war. I 
'I- I 

I USAID should s a k  GOES concurrence to =-orient the Project to focus on two themes: 1) support to the new landholders; 
and 2) sripport to the new GOES decentralization policy. The two themes should be tied together, i.e., support for the 
dscentrrhzation policy should be where there is a concentration of new land-holders. I 

I To moke the foregoing effective, the GOES, USAID and other donors should devise ways and means to convert the land 
bmafer program into a true agrarian reform to the benefit of the entire Salvadoran society. I 1. Muuisipalitio and local organizations should he acconled an opportunity to participate in the planning pmusr. I 
USAID should simplify the Project 0394 stlucture if it is mairrtained; the current subcomponents of Component C should 
be e l imi~ ted  in favor of tho geographical subclements. USAID should simplify the project approval procedures and 
explore dternative implementing methods. . - 

I m The Project should include rr sub-cornpnent designed to foster reconciliation. I 
ivm tho cpecial situation in El Salvador, A.I.D.lWashingkon should have arranged for special training in conflict 

l u t i o n l c o ~ ~  building for the USAID management and staff. In addition, it should have proposed a Project cornponrst 
mnciliation among thu parties and arrnrrged for special assistance to the USAID for desigr.inpl and 

lementing the component. 
I 
I 

I 

- . 



The USAID locked in to an implemerrtation strategy very early on in which the USAID gave itself a very minor role, in part 
because of Washington pmsmm to d u c e  staff. When going into a program that requires fiexibiiity acd fast rrsponsr;, the 
following 'lessons' are proposed: ajkeep maximum implementation flexibility, and keep the implement~~tion pmcese; as simple 
as possible, consistent with good management; b)staff up heavily at the outset; and c)put a very sapable person in cbgtge 
nporting directly to the Director mnd give himher the necessary authority to coodinate USAID activity to the maximum extent 
fsrsible. 

If A.I.D.~Wlshington anticipates that other missions will be faced with similar type situations where national reconcilirrtio~~ is a 
amjor program or project goal, it should ask for a Lessons Learned piece from the former Ambassador rsd Director and 
possibly other senior officers who served in USAIDIEI Salvador d u k g  1992. They should be asked ii' they wcre aware of 
m t  developments in the field of conflict resolution, what kind of mom1 or material s pport the Sbtc Department or 
A.I.D./Washington covld have provided to have helped in the situation, and whether i' k retro* *hey think that bringing in a 
new U.S. team that had not been so closely associated with the GOES twould have helpful. It would then be useful to 
have a Conflict Resolution expert analyze the answirs and provide rrtl overall report to A.I.D. 



I . . 
r 

ONE A ~ A C H M E N T :  Final Report, Evaluation of the Peace and National Recovery Project 
(5 19-0394) El Salvador. I 

Mission Cornmt?rtts The evaluation is u good product that covers the questions put to the evaluation t am.  The report 
evidences that the team generally understood the Project. its impact and the problems in managing it. No biases were 
shovm; no innovative evaluation methods were u 4 .  The recommendations include suggestions for significant design and 
implauentation changes. They are thoughttill and worthy of consideration. However, not all reco&nen+tions were 
accepted, as explained below: 

- m e n t a l i o r .  of tlre Proiect to Suovo&iVew Landholders and GOES Decentralization Policy. While decentralization is 
n mission objective a.tld has general GCJES support, the GOES does not yet have a completed policy which could be 
supported and the USAID neither wnit for one to be developed to implement the Project nor hold this high priority 
Project hostage to tlcx.entmlil;rtion actions. Also, the new landholders will receive additional support from other 
IJSAID project; that is not nxoyniu:-tl in the Report. However, the project neither has the nsources nor objectives to 
support a true land reform. The gr:neml concern presented in the Report concerning serious difficulties being faced by 
new landholders. however, s h o ~ ~ l d  he kept in mind by GOES and USAID implementors. . . 

I - 

Elimination of Commnent C Sl~hcornnonents in Favor of Gmeraohical Com~onents. This would be a d i c a l  design 
chrmge which ai this stage would delay the Projrzt significantly and make difficult providing assislance"to certain 
critical activities which are n d e d  for the entire national reconstmction area. I 

I - '" .. e Attrihutine Funds to Provram from Other Proiects. Clearly the attribution has been a problem, but it is one that 
b e  USAID can and should solve. The assistance has hwn promised by USAIDIEI Salvador to the GOES and 
USAIDNashington. It  must be documentd. 

I - ELmntlh P.aioEt 
. . &provaI Procedures and Exolore Alternative Imolementinv Methods for  til lit inn ~dos;.-'?'he 

suggestions here we= determined to be non-actionable given Agency policy, already implemented to tho extent 
possible or underway, such as design of an improved Action Plan format, development of an Action Plan checklist, 
ttc. . - - Beform Anncultural C d i t  Activities. The agricultural evaluation team member, while providing some useful 
insights, appears to have rrbmd$.k!tood the current design of the Project's Credit Program. Suggestions wem offered 
covering actions taken months bafore the evaluation, e.g., tenns of credit and for what it-may be used, and meting 
mobility requirements of PIGO credit and TA personnel. Also, there is a lack of understdding and reality concerning 
what is possible in strengthening the major credit providers (BFA and NGOs). - . . 

- cfonn Micro-En~zmrise nad Technical Vocational T n i n i a  The USAID believes that it has already reformed these 
activities to meet the actionnble suggestions, c.g., training should be related to employment possibilities and 
eliminating the geographical overlap on NGO programs. 

- . 
8 m 

:t 
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EXECUTIVE SUMMARY 

Background 

The Peace and National Recovery (PNR) project was authorized March 25, 1992, two 
months after the signing of the Peace Accords ending 12 years of civil war between the 
Government of El Salvador (GOES) and the Farabundi Marti Liberation Front (FMLN). The 
project was to provide assistance to the GOES: 

"to suppcn its National Reconstruction Plan and the process of national 
reconciliation and economic stabilization by restoring basic humanitarian, social and 
health services, rehabilitating and rebuilding basic infrastructure, reactivating the 
economy in areas torn by the war, and by the re-integration of individuals and 
families affected by the conflict into productive, democratic society." 

A Grant Agreement (PROAG) was signed with the GOES on May 6, 1992 providing for 
an obligation of $1 66 million under the PNR project, with additional support to come from 
host country owned local currency (HCOLC) -- generated from Public Law 480 programs 
and Economic Support Fund grants -- and from other USAID-funded projects. The PROAG 
was amended March 8, 1993 to increase the life-of-project USAlD dollar contribution to 
the PNR project from 91 66,000 to $191,000, the contribution of HCOLC from 535 
million to 948 million, and the contribution of other USAlD projects from $49 million to 
561 million, Thus, the total funds available from the USAlD program for assisting the 
GOES National Reconstruction Program was increased from $250 million to $300 million. 

The principal components of the project and their funding are included in the table below, 

PROJECT BUDGET BY COMPONENT AND FUNDDlliO SOURCE 
($ Millions) 

Proj. HCOLC Other Totalr 
394 Proj. 

Immediate Amistance 1.5 3.0 0.7 5.2 
Ex-Combatant Aasistrrnce 80.0 9 .O 1.0 90.0 
Economic & Social Re-Activs- 

tion of Conflictive Zones 68.7 24.0 39.3 132.0 
Transfer of Land 15.0 9.0 0.0 24.0 
Infrastructure 15.8 0.0 20.0 35.8 
Administration & Evaluation 10.0 3 .O 0 .O 13.0 
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The Evaluation Process 

The present midcourse formative evaluation was initiated November 5, 1993 with the 
signature of an Indefinite Quantity Contract Delivery Order with Development Associates, 
Inc. (DA) to provide a four-person team to evaluate Project 519-0394 (PNR) in order to: 

a Record the costs, accomplishments and failures to date of this large 
ambitious Project in consolidating El Salvador's Peace process, helping 
resolve societal unrest and sowing the seeds of future growth with equity 
and a strong democracy; and 

a Recommend mid-course corrections in the design and implementation 
mechanisms which would improve the Project's efficiency and 
effectiveness. 

The DA team arrived in El Salvador November 7th and began the evaluation ths following 
day. The Team consisted of James L. Roush, team leader: J, Demetrio Martinez, Social 
Scientist; Eddie Taylor, Private Sector Analyst; and James Bleidner, Agricultural Analyst. 
The scope of work for the evaluation is at Annex A; additional background on the team 
is at Annex B. 

The Team recaived in-depth briefings from personnel in USAlO and the Secretariat for 
National Reconstruction (SRN), the GOES agency primarily responsible for the 
administration of the project. The Team reviewed appropriate project documentation, plus 
related reports from the General Accounting Office and private watch dog organizations 
(see Annex Dl. The Team met with governmental and non-governmental implementing 
entities (see Annex C) and conducted field trips in the ex-conflictive zones and to other 
project sites (e.g., training sites). The Team had the benefit of the results of a field 
survey of grass roots opinions on various local devslopment issues; the survey had been 
commissioned by the evaluators of the Municipalities in Action (MEN program. The Team 
submitted preliminary and final draft reports, had two de-briefing sessions with USAlD 
and one with the head of SRN, and received written comments from USASD on the final 
draft report. 

Evaluation Findlng8 

Obligation8 tatrkd $31 2.8 million as of September 30, 1993, or 71 percent of tho total 
program. Of t h e  obligations, 73 percent or $1 54.6 million had been committed to 
specific activitkr. Expenditures (disbursements + accruals) totaled $58.7 million, or 38 
percent of commitment8 and only 28 percent of obligations. 

Because of the multiple funding sources, the macro figures can obscure better and poorer 
performance by different categories. There follows, therefore, some data comparing the 
utilization of funds under the three funding sources and some information a b u t  the 
principal components contributing to the figures, 



Table ES-2 

STATUS OF USE OF FUNDS BY FUNDING SOURCE 
(S 000) 

Proj. 0394 HCOLC Other Totals 
Projects 

Life of Project 191,000 48,000 61,080 300,000 

Obligations 135,352 38,500 38,,707 21 2,559 

Committed 99,921 38,500 18,151 154,572 

Expenditures 32,081 21,685 4,980 58,746 

Obligations as 
% of LOP 71 % 80% 

Committed as % 
of 0 bligations 74% 100% 

Expenditures as % 
of Commitments 32% 56% 

Expenditures as % 
of Obligations 24% . 56% 13% 28% 

The uncommitted obligations in Project 0394 are found mainly in the Ex-Combatant 
Assistance ($6 million), Re-Activation of Ex-Conflictive Zones ($9 million) and Land 
Transfer ($1 5 million) components. The shortfall of expenditures in relation to 
commitments is mainly in the Ex-Combatant ($57 million) component; only $7 million in 
the Re-Activation component. 

The principal axponditure to commitment shortfall in the HCOLC funds is in the Land 
Transfer componom ($8 million equivalent). 

The uncommitted obligation8 in "Other Projectsa are found in the Infrastructure (81 3 
million) and Re-Activation ($10 million) components--health, education and 
technicallvocational training in the latter component. The low rate of expenditures to 
commitments is in the same components. 

In summary, the principal implementation problems have been in the Ex-Combatant 
Assistance and Land Transfer components--largely for different reasons; the 
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irnplementation of the Re-Activation and Infrastructure components has bean adversely 
affected by the fact that the attention of tha SRN and USAID had t o  ber focussed so 
heavily for an extended period of time on the Ex-Combatant Assistance component. 
Agreement on the assistance package, and sometimes its actual delivery, was at times 
pre-conditions to forward movement on the de-mobilization of troops. 

The proposed USAlD strategy for ex-combatant assistance, based con resoarch in other 
countries, provided for dealing witti ex-combatants on an indi\:idual basis, giving them 
counseling, and providing most assistance to them as part of that provided to those in the 
ex-conf lictive zones. Unfortunately, both the ESAF and FMLN rejected this strategy; they 
insisted that a number of activities be reserved for the ex-combatants and that the two 
organizations be the coaduit of the assistance rather than letting individual ex-corn batants 
request assistance directly from the providers. 

Other factors which have contributed to delays in intplementation of ex-combatant 
assistance were: a) the necessity for the GOES and the FMLN to reconcile differences 
on the ex-combatant assistance package--in the middle of the de-mobilization process; 
and b) inadequato planning and implementation support capability by the FMLN. For 
example, even after agreements were reached, the FMLN was frequently unable to 
provide the lists of personnel who would be participating in project activities; often the 
lists were changed after submission. USAID generally was responsive to the requests of 
the GOES once agreement with the FMLN was reached. 

For a certain period of time, general implem~ntation of Project 0394 dollar-funded 
activities was hampered because USAID and SWN were having difficulty in arriving at an 
agreement on processes for approving and supporting project activities. The USAlD 
implementing office was not adequately staffed for dealing with the large number of 
highly sensitive issues until the spring of 1933. 

The slow implementation of the band Transser component was largely unaffected by the 
foregoing factors because it was the responsibility of other GOES agencies. In the best 
of circumstances, land transfer processes are complicated and relatively time-consuming; 
they were much more complicated here because the FMLN said it would provide all the 
names and locations involved. It did not appreciate the magnitude of the job, particularly 
given all the other things involved in carrying out the de-mobilization process. The ESAF 
also was to provide the list of intended beneficiaries. 

There were otlwr implem@ntation problems in Land Transfer. Even after lists of proposed 
recipient8 had k e n  provided, they were subject to change. Some snags developed in 
purchasing tho Irnd, even when owners were willing to sell, e.g., then were liens against 
the property whkh the owner cannot satisfy until helshe receives the sale price (donor 
rules on funds disbursement have been given as the reason for not solving this problem). 
Then at settlement, not all of the proposed owners would show up to sign the 
documentation, and the process would be postponed. 



The relevant GOES offices were not particularly imaginative in trying to deal with these 
implementation problems. Beginning in October 1993, however, the Office of the 
Residency took on a coordinating role in the land transfer activities. The result has been 
some streamlining of procedures and an acceleration of all aspects of the process. 

Although the Immediate Assistance activities account for a small portion of the budget, 
they were extremely important in getting the peace process off to a good start; they were 
carried out well. Within the Re-Activation of the Ex-Conflictive Zones component, the 
sub-components for the Municipalitids in Action (MEA) and Restoring Health and 
Education Services components have also been successful. 

The difficulties between the USAlD and the SRN have largely been reconciled. The two 
agencies carried out a very successful off-site retreat to plan for 1994. There was 
agreement that the emergency phase, including the need to give priority to ex-combatants 
as a special group, was over and that it was time to focus on the re-activation of the ex- 
conflictive zones. 

The FMLN and ESAF have been de-mobilized without major problems; the de-mobilization 
of the National Police has been worked out and is expected to be complete by October 
1994; an election will be taking place in March 1994 for the Residency, the National 
Assembly, and the Municipalities and all parties (including the FMLN) are expected to be 
able to participate freely. The crisis period is over. 

Concludonr 

1. USAID's initial strategy of focusing on the re-activation of the ex-conflictive zones 
and providing limited but specialitsad assistance to ex-combatants as a group was a good 
one. Implementation of the strategy would likely have resulted in more, and certainly 
mere relevant, benefits being provided to the ex-combatants more rapidly and in a manner 
that would have been more promotive of reconciliation. 

2. Considering the magnitude of the de-mobilization effort and the difficulty of 
planning and implementing such an unprecedented activity, all of those who were most 
involved (ONUSAL, UNOP and othor UN units, the GOES--including the ESAF, the FMLN, 
the SRN and USAIDI should be congratulated. Even if the process was frequently ad hoc 
and frustrating to all participants, the de-mobilization was carried out end the peace 
process has been aunained. 

3. Then mema to be fairly general agreement that it is time to discontinue creating 
special program8 for ex-combatants and encourage their participation in programs 
generally available, A continuation of special programs for ex-combatants will likely lead 
to increased ill will towards the ex-combatants and this will not help the process of 
reconciliation, 

4. Land transfer is just the first step in agrarian reform. Provision of sophisticated 
technical assistance in social organization, in farm planning and management, in financial 



management and responsibility is essential to achieve the goal of security, peace and 
prosperity in the rural areas. The Peace Accords entail only the transfer of land and the 
provision of credit for agricultural production. A more comprehensive program is needed 
to ensure that the fighting will not have been in vain. See Annex I for further elaboration. 

5. USAlD should insist that USAID-supported agricultural credit have the following 
characteristics: 

a) the term of the loan should not be less than one year, preferably a threo- 
year line of credit, to spread the risk over time and to permit orderly 
marketing. 

b) loans should be based on the entire farm business, not just on one 
enterprise within the farm business, Investment capital as well as operating 
capital should be provided so tools, equipment, fencing materials, livestock 
and poultry can be purchased to multiply the farm workers' efforp beyond 
the use of hand tools. 

C) training should be provided with the loan in farm and money management, 
which could lead to savings and capital accumulation and thus to an 
improvement of the credit worthiness of clients. 

6. Project 0394 and its supporting activities are scattered functionally and 
geographically -- the ex-conflictive zones include 1 1 5 municipalities in 1 2 of the 14 
departments in the country. The multi-faceted structure of the project provided needed 
flexibility during the emergency and de-mobilization phase, but it is not appropriate for 
supporting economic re-vitalization and consolidating the gains to date. 

7. Rogram dispersion also is not likely to result in significant, measurable impact. 
The Evaluation Team believe8 that the impact of additional training projects will be 
marginal unless they are part of an integrated package in support of a specific regional 
development plan. This holds true also for agricultural credit programs and micro- 
enterprise activiiy, The programs that have been approved have been useful in terms of 
the re-integration of the extombatants without incident, but they appear likely to have 
limited results in terms of economic development and employment generation. 

8. USAID and SRN recently agreed to start phasing out the ex-combatant component 
and to begin concentrating resources in a limited number of priority activities in support 
of the re-vit8lltatbn of the ex-conflictive zones, However, the evaluation team is 
unaware of any underlying theme or plan (e.g., an area development plan) that would 
guide the agencies on how much of what kind of sub-component should be done where 
and in what priority. Without such a theme or plan, there is no basis for concentrating 
the resources so that some impact can be anticipated. 

9. There does not appear to be any advantage to trying to focus the program 
functionally. Then are essentially three main activities to be carried out during the 



remaining period of the project: land transfer, infrastructure, and economic re-vitalization 
of the ex-conflictive zones. None of these can be successful without one or both of the 
others. Thus, the indications are for an integrated approach focusing infrastructure and 
component C (rs-activation of ex-conflictive zones) resources (especially agricultural credit 
and technical assistance) where the land transfers are taking place. 

10. Such geographical concentration has advantages in terms of demonstrating 
economic impact and in terms of promoting more rapid reconciliation. In addition, it is an 
approach that might well appeal to the EEC and European danors; the latter have 
supported geographical concentration in other areas and they would be interested in 
seeing land reform succeed. 

11. Survey results in the MEA evaluation show that investment in local communities 
is welcomed, and it can help bring the community together; the results also show that 
communities want more involvement in planning and implementing projects. Mayors want 
to be able to do longer term planning. 

1 1. The survey also reports that where local participation is greater, the people have 
a higher regard for both local and national governments. This suggests that greater 
participation in the planning and implementation of programs fosters more rapid 
reconciliation. This bears out the findings of research from other countries. 

9 2. The GOES has adopted a policy of de-centralization, a policy which has the support 
of all political parties. Plans are being prepared to implement the new policy in two 
departments. These plans have been discussed with the USAID Director and other 
Mission personnel. 

13, The crisis period is over. Barring complications in carrying out a free and fair 
election, one could say that the very important first phase of USAID'S strategic objective 
of assisting El Salvador 'to make the transition from war to peace" has been 
accomplished. The longer term reconciliation process calls for different activities, 
different priorities. 

1 4  While de-mobilization was the overriding war-to-peace issue in phase I that could 
be impacted by Project 0394, the issues in phase II will be: 

a) how well do-centralization works; if done well, it can be a very powerful 
okmont for bringing people together, for promoting reconciliation; and 

b) whether the new landholders prosper; current activities and proposals are 
not likely to achieve that result, Not being able to make a decent living on 
the land was a major element that led to the civil war. 

15. The team believes that these issues should be the themes around which Project 
0394 and its supporting projects should be organized for the balance of the project. The 
re-activation efforts should be carried out to support the new landholders and to 



accelerate the development of the areas where they are concentrated--which will also 
increase the chances that they will be successful. 

Recommendationm 

a USAlD should seek GOES concurrence to re-orient Roject 0394 to focus on 
two themes: 1) support to the new landholders; and 2) support to the new 
GOES de-centralization policy. The two themes should be tied together, 
i.e., any support for the de-centralization policy should be where there is a 
concentration of new land-holders. 

To make the foregoing effective, the GOES, USAlD and other donors should 
devise ways and means to convert the land transfer program into a true 
agrarian reform to the benefit of the entire Salvadoran society (see II1.C. 
regarding agricultural credit and technical assistance and Section 111.0. and 
Annex I regarding the land transfer program). 

Some of the Roject 0394 funds for feasibility studies should be used, if 
needed, to finance studies of the needs in areas of high concentration of 
new landholders and to fund the preparation of municipal and departmental 
development plans in the areas of concentration of new landholders. 

a The municipalities and local organizations in the selected departments 
should be accorded an opportunity to participate in the planning process. 
The planning process is discussed in VI1.C. 

a USAlD should simplify the Project 0394 structure if it is maintained; the 
current sub-components of Component C should be eliminated in favor of 
geographical sub-elenents. The numbers game of attributing financing from 
other projects to Roject 0394 does not appear to be worth the effort and 
expense; hopefully, it can be discontinued. 

USAlD should simplify the project approval procedures and explore some 
alternative implementing methods, e.g., contracting with, rather than giving 
grant8 to NGOs not likely to meet U.S. financial management standards. 
See VI1.D. for other suggestions. 

Rowt 0394 8hould inclulde a sub-component designed to foster 
reconciliation at the national level (see V1I.B. for details). 

If the GOES concurs in the shift of strategy, USAlD and GOES should 
condder organizing a sympasium with representation from the principal 
political groups, organization41 like COMURES, private sector organizations 
such as FUSAOES and ANEP, NGOs, and other donon supporting de- 
centralized programs to get ideas, and hopefully consensus, on modus 
operandi for developing atid implementing regional plans and supporting the 



development and implementation of municipal plans in the same area(s). 
The GOES has a consensus on the de-centralization policy, but it has not 
had widespread discussicns on how to carry it out. Soction V11.B suggests 
some issues that could be addressed in such a symposium. 

Recommendations with regard to specific project components are provided at the end of 
. each major section in Section Ill. These recommendations and those regarding women 
in development (from Section XI are included in Annex J which provides a complete 
listing of recommendations. 

Lessons Learned 

The Peace and National Recovery project is in one sense unique: how often is the U.S. 
economic aid program involved in supporting the de-mobilization of armed forces? How 
often does it need to deal with parties who have just quit fighting each other? In its 
uniqueness, there are some factors that call for special considerations. On the other 
hand, there are also some factors found in the PNR project that are not so unique. 

O n e  of the cardinal rules in foreign assistance is that the intended beneficiaries should 
participate to the maximum extent feasible in the design and implementation of programs 
designed for their benefit. It is also a good rule for preventing conflict. This was 
reinforced again in the implementation of Project 0394, particularly with regard to the 
programs for ex-com batants. 

It was not feasible to involve the excombatants, or even their leaders from one of the 
contending parties, when the project was being designed because hostilities had not yet 
terminated. After the Peace Accords were approved, it probably would have been useful, 
if feasible, to have had the United Nations Observer Mission (ONUSAL) convoke a 
meeting of GOES, FMLN political leadership, the Salvadoran Armed Forces (ESAF), FMLN 
military leadership, and the principal donors to review the Peace Accords and what would 
be required to implement them. This would have permitted all sides to understand what 
were the limitations and possibilities and the logistical and procedural problems that might 
arise and how to deal with them. 

In a broader context, given the special situation in El Salvador, A.I.D.Mlashington should 
have arranged for special training in conflict resolution/consensus building for the USA10 
management and arff, In addition, it should have proposed a component in Project 0394 
for promoting reconciliation among the parties and arranged for special technical 
assistance to the USAID for designing and implementing the reconciliation component. 
Such a person could also have emphasized to USAID staff that the means of delivering 
assistance can be as important as the content of that assistance in "promoting the 
process of reconciliation" and 'consolidating the peace process" (PROAG Section 1.1 and 
Annex I, section 11). 



The USAID locked in to an implementation strategy very early on in which the USAID 
gave itself a very minor role, in part because of Washington pressure to reduce staff. 
When going into a program that requires flexibility and fast response, the following 
"lessor.sm are proposed: 

a) keep maximum implementation flexibility, and keep the implementation 
processes as simple as possible, consistent with good management; 

b) staff up heavily at the outset; and 

C) put a very capable person in charge in a position reporting directly to the 
Director and give himJher the necessary authority to coordinate USAID 
activity to the maximum extent feasible. 

If A.I.D.Mlashington anticipates that other missions will be faced with similar type 
situations where national reconciliation is a major program or project goal, it should ask 
for a Lessons Learned piece from the, former Ambassador and Director and possibly other 
senior officers whcc served in USAIDJEI Salvador during 1992. They should be asked if 
they were aware of recent developments in the field of conflict resolution, what kind of 
moral or material support the State Department or A.I.D./Washington could have provided 
to have helped in the situation, and whether in retrospect they think that bringing in a 
new U.S. team that had not bean so closely associated with the GOES would have been 
helpful. It would then be useful to have a Conflict Resolution expert analyze the answers 
and provide an overall report to A.I.D. 



I. INTRODUCTION 

o n  November 5, 1993, the USAIDFNashington Contract Office, on behalf of the "SAID 
Mission in El Salvador (USAID), signed a contract with Development Associates, Inc. of 
Arlington, Virginia, USA to provide a four-person team to evaluate the Peace and National 
Recovery project (519-0394) in order to: 

record the costs, accomplishments and failures to date of this large ambitious 
project in consolidating El Salvador's peace process, helping resolve societal 
unrest and sowing the seeds of future growth with equity and a strong 
democracy; and 

* recommend mid-course corrections in the design and implementation 
mechanisms which would improve the Project's efficiency and effectiveness. 

The scope of work for the assessment is included as Annex A. ' 

In accordance with the contract, which became effective November 4, 1993, Development 
Associates sent the following team to carry out the evaluation: 

Evaluation Research 
Social Science Research 
Private Sector Analysis 
Environmental & Agricultural 

Analysis 

James L. Roush 
J. Demetrio Martinez 
Eddie A. Taylor 
James 0. Bleidner 

The team arrived in San Salvador November 7 and began work the following day. 

During their time in country, the team met with a number of personnel from the USAID and 
the principal coordinating organization of the Government of El Salvador (GOES) for the 
project, the Secretaria! for National Reconstruction (Secretaria de Reconstrucci6n National-- 
SRN). They also met with nongovernmental organizations (NGOs) and GOES organizations, 
in San Salvador and in the ex-conflictive zones, who are implementing the program. The 
team met with personnel from the United Nations (UN), the Inter-American Development 
Bank and a number of bilateral donors supporting the GOES'S national reconstruction 
program, and others deemed relevant to the evaluation. A list of people contacted is 
attached as Annex 6. 

The assessment team also reviewed a number of Action Plans, implementation letters and 
other project documents. The team had access to a number of evaluations and audits that 
had been made on parts of the project. See Annex C for a list of the documents reviewed. 
Routine financial reports have not been listed. 

s 
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A preliminary draft report was left with USAIDIEI Salvador on December 1, 1993. Oral 
debriefings were provided on December 3 and 6. A final draft report in English and a 
Spanish translation of the Executive Summary were left with USA113 on December 13. 

Following receipt of comments on the draft report from USAIDIEI Salvador, the evaluation 
was finalized in the llnited States; a Spanish translation was made of the entire report. 
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II. BACKGROUND 

T o  appreciate the im ortance of the National Recovery Program and to understand the 
significance of some o 1 the questions in the scope of work for the evaluation of the project, 
it is essential to be familiar with the political and social setting in El Salvador. The latter has 
been molded by El Salvador's recent history, a summary of which follows in Section A. 

Section B below lists the key provisions of the Peace Accords signed in January 1992. 
Section C provides information on the GOES National Reconstruction Program designed in 
anticipation of the Peace Accords. Sections D and E provide background on the design and 
initiation of USAID's Peace and National Recovery project, USAID's principal mechanism for 
supporting El Salvador's national reconstruction and reconciliation. 

A. Tho Hlstorlcal Perspective 

Army officers ran El Salvador from 1932 to 1980, and their election to the Presidency 
was seldom free or fair. Because of the accumulation of grievances, groups capitalized on 
the discontent and began guerilla warfare in 1979. The cycle of violence accelerated as 
rightist vigi!ante "death squads" killed thousands. The armed forces also engaged in 
repression and indiscriminate killings. 

In late 1979, reform-minded military officers joined with moderate civilian leadars to 
undertake a peaceful revolution. This led to a free election in March 1982 of deputies to a 
constituent assembly. The latter drafted the 1983 Constitution which: (1) strengthened 
individual rights; (2) established safeguards against excessive provisional detention and 
unreasonable searches; (3) established a republican, pluralistic form of government: (4) 
strengthened the legislative branch; and (5) enhanced judicial independence. It also codified 
labor rights, particularly for agricultural workers. 

During this period the internal warfare was having a devastating effect on the 
economy. Between 1978-82 real Gross Domestic Product fell by 22 percent. Over 500,000 
persons were displaced from their homes and hundreds of thousands more migrated to other 
countries. Schools, health facilities and municipal centers were destroyed. Dams, power 
lines, water supplies and railroads were attacked and damaged by the guerrillas. Over the 
course of the flrst four years of fighting, every major bridge in the country was sabotaged. 
Foreign investom left and domestic businesses closed their doors. Massive capital flight took 
place. 

Far-reaching reforms were begun in the area of land tenancy. By the mid-1980s. 
almost 25 percent of El Salvador's farmland was redistributed to nearly 500,000 tenant 
farmers, sharecroppers, and farm laborers. 



The newly initiated reforms, however, did not satisfy the guerrilla movements, which 
had unified under the Farabundo Marti National Liberation Front (FMLN), and the warfare 
continued. Thus, the FMLN did not participate in the presidential elections of 1984 and 1989 
or the municipal and legislative elections of 1985 and 1989. The presidential elections were 
historic because that of 1985 was the first free and fair election in more than 50 years. The 
1989 election was the first in decades in which power passed from one freely elected civilian 
leader to another. 

In spite of these positive historic events, the civil war continued and human rights 
violations were rampant by both left and right-wing forces. There were incidents of political 
killings, torture of detainees, arbitrary arrest, and forced recruitment by the Salvador armed 
forces (ESAF). There were also cases of killings, kidnapings, abuse of non-combatants, 
intimidation of civilians, and forced recruitment by the FMLN. Right-wing death squads took 
advantage of this chaotic environment to engage in political assassinations. Many individuals 
acted with virtual impunity; the judicial system was weak, overwhelmed by the magnitude of 
the bloodshed, and burdened with corruption. 

In early 1990, following a request from the Central American presidents, the United 
Nations (UN) became involved in an effort to mediate direct talks between the two sides. A 
chronology of the significant events of the ensuing peace process follows: 

1990 Apr 4 The GOES and the FMLN formally agreed to enter into UN- 
mediated peace talks and expressed their shared aim of 
guaranteeing "unrestricted respect for human rightsn in El Salvador. 

May 21 A negotiating agenda was established in Caracas, Venezuela. A 
two-stage process of political agreements would be followed by a 
cease-fire. . The agenda items for the first stage were Armed 
Forces, human rights, judicial system, electoral system, 
constitutional reform, socio-economic problems, and United Nations 
verification. 

Jul26 An agreement on Human Rights was signed in San Jose, Costa 
Rica, agreeing on immediate measures for ths protection of 
fundamental rights and freedoms and providing for interc,~tional 
verification of their observance. 

1991 Apr GOES and FMLN agreed in Mexico on a series of reforms to the 
1983 Constitution related to the Armed Forces, electoral process. 
judicial system, and human rights. 

Apr 29 The Salvadorm National Assembly approved the foregoing reforms. 
[However, their formal adoption also required the approval of the 
next elected Assembly.] 



1991 May 20 The Security Council decided (Resolution 693 (1991)) to establish 
the UN verification mission as soon as possible, i.e., even before a 
cease-fire. The Council gave the mission, to be known as 
ONUSAL, widwanging powers unprecedented in UN history. 

July 26 The UN human rights verification mission was established with a 
mandate to "investigate the human rights situation in El Salvador as 
regards acts committed or situations existing as from the date of its 
establishment and to take any steps it deems appropriate to 
promote and defend such rights." 

Sep 25 Agreements in New York established the Commission for the 
Consolidation of the Peace (COPAZ). It established sub- 
committees for human rights, administration of justice, land issues. 
the National Civilian Police, and elections. 

Oct 31 The current Assembly, which took off ice on May 1, 1991, ratified the 
reforms related to the electoral system, judicial system, and human 
rights (Legislative Decree No. 64 of October 31, 1991, published in 
the Diario Oficial No. 217, Volume 313 of November 20, 1991). 

Dec 31 The GOES and the FMLN agreed to end the war. 

1992 Jan 16 A final agreement, called the Accords of Chapultepec, was signed 
in Mexico City. 

Jan 30 The AssenlMy ratified the reforms related to the Armed Forces 
(Legislative Decree No. 152, published in the Diario Oficial Volume 
No. 314 of January 30, 1992). 

Feb 1 A cease-fire took effect. 

Dec 15 The cease-fire terminated when the last elements of the FMLN 
military structure were demobilized. The ESAF already had reduced 
its size to about 50 percent of the 1991 level. Peace was official. 

B. Key Pmvkionr of tho Peace Accords 

New armed forces doctrine to be developed stressing democratic 
values and prohibiting an internal security role, except under 
extraordinary circumstances. 

Evaluation and selection out of the officer corps by a commiss~on 
composed of three civilians and two non-voting military officers. 
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• A 50 percent reduction of military manpower by October 1993; 
national guard, treasury police, and all elite counter-insurgency 
battalions to be dissolved. 

A new civilian intelligence service to be established under the 
President's authority and legislative oversight. 

Paramilitary groups to be banned, civil defense forces dissolved, a 
new military reserve system instituted, and forced recruitment to be 
ended. 

2. National Civilian Police 

A new civilian police force to be established for both urban and rural 
areas; recruits to be trained at a new, independent police academy. 

The existing National Police force to be transferred from the Ministry 
of Defense to the Ministry of the Presidency to carry out duties 
under UN monitoring until the new civilian police force is phased in. 

3. Judicial Reform 

An independent national judicial council to be established to foster 
a fair and independent judiciary. 

A school for judicial training to be established to improve the 
professionalism of judges and other judicial officials. 

Creation of a human rights ombudsman. 

The attorney general (Fiscalia) to bo charged with conducting 
criminal investigations. 

A spedal commission to be established to study draft reforms to the 
electoral code. 
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5. Tha Agrarlan Problem 

The Government to implement existing land reform under 
supewision of a special commission. 

Preference to be given to former combatants from both sides in the 
distribution of state-owned land. 

The Government to finance long-term, low-interest loans for land 
purchases. 

A moratorium on the return of land illegally taken by the FMLN, after 
which those holding land may purchase it or be resettled. 

6. Loans to the Agricultural Sector and to Mlcro- and Small-Scale Enterprise 

The Government will ensure that the national financial system has 
sufficient resources to meet the demand for credit of the agricultural 
sector in general and of micro- and small-scale enterprise and 
small-scale peasant production, including cooperatives in the 
reformed and non-reformed sector. 

The Government shall ensure that loans for agricultural and 
industrial production are granted in a timely manner and in amounts 
sufficient to sustain productive capacity and the marketing of the 
goods produced. To that end, it shall promote an increase in loans 
by the commercial banking system to small businessmen and small- 
scale enterprises. 

The Government is to permit and promote the active involvement of 
target sectors in both the design and the administration of special 
credit programs for those sectors, e.g., in developing policies of the 
Agricultural Guarantee Fund, FIGAPE, FEDECREDITO and BFA. 
The Government will ensure that the financial position of these 
organizations remains sound and that they become conduits for 
channeling external resources into loans for micro- and small-scale 
enterprise, small-scale peasant production and cooperatives in both 
the reformed and non-reformed sector. 

The Government should design and promote new programs of 
technical assistance to help increase the productivity of peasant 
farmers and smallholders, especially in ex-conflict zones. 
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7. Mesures to Allevkte the Social Cost of Structural AdJustment Programs 

The Government to: a) adopt policies and create effective 
mechanisms for consumer protection; b) afford workers access to 
ownership of privatized companies and avoid monopolistic practices; 
and c) strengthen existing social welfare programs designed to 
alleviate extreme poverty. 

8. Procedure8 for Olnct External Cooperation for Community Development 
and Assistance Projoct8 

The GOES shall facilitate private direct external cooperation for 
community development and assistan- projects, provided that 
assistance is channeled in accordance with foreign exchange and 
lending regulations. 

The Government shall grant legal and institutional facilities to private 
sources of direct external cooperation benefitting communities. 
social organizations and national non-governmental organizations: 
it shall not discriminate among the latter, provided that it is 
asceriained that they are engaged in or wish to engage in integrated 
development projects. Former combatants of both parties shall 
have access to external cooperation funds. 

9. F O N ~  for Economlc and Soclcl Conaultatlon 

A forum shall be established in which representatives of the 
government, labor and the business community shall participate on 
an equal footing for the purpose of working out a set of broad 
agreements on the economi? and social development of the country 
for the benefit of all its inhabitants. 

It shall also propose that the situation of disadvantaged urban and 
outlying urban communities be analyzed with a view to proposing 
solutions to problems resulting from the armed conflict of recent 
years. In general terms. the Forum shall be the mechanism for 
agreeing on measures to alleviate the social cost of the structural 
adjustment program. 

10. Moml Roconatructlon Program 

Within 30 days from the signing of the agreement on the cessation 
of the armed conflict, the GOES shall submit to FMLN the National 
Reconstruction Plan which it has drawn up, so that the 
recommendations and suggestions of the FMLN, like those of the 



various sectors of national life, may be taken into account, ensuring 
that the Plan reflects the country's collective wishes. 

The main objectives of the Plan shall be the integrated development 
of zones affected by the conflict, satisfaction of the most immediate 
needs of the population hardest hit by the conflict and of former 
combatants of both Parties, and the reconstruction of damaged 
infrastructure. In particular, in the context of the corresponding 
national programs, measures shall be taken to facilitate the 
reintegration of FMLN into the country's civil, institutional, and 
political life, including fellowship, employment and pension 
programs, housing programs and programs for starting up new 
businesses. 

The Plan shall pay special attention to the need to promote job 
creation on a massive scale and to increase the production of basic 
foodstuffs, which shall be a priority for the State. To that end, the 
Government shall promote the integrated development of 
agricultural, stock breeding, fisheries, forestry and agro-industrial 
activities, guarantee the provision of basic social services and 
launch the construction and rehabilitation of economic and social 
infrastructures. The National Reconstruction Plan shall also include 
programs for the war-disabled and the relatives of victims among 
the civilian population. 

Given the magnitude of the additional resources that will be required 
for the implementation of the Plan, both Parties appeal to the 
international community to lend its fullest support to the fund-raising 
effort. To this end, a national reconstruction fund shall be 
established, to be supported by the United Nations Development 
Program (UNDP). 

The role of the UNOP shall include advising the Government on all 
matters relating to the mobilization of external support, assisting in 
the preparation of projects and programs likely to attract such 
support, facilitating approaches to official bilateral and multilateral 
agencies, mobilizing technical assistance and cooperating with the 
Government in harmonizing the Plan with the activities of non- 
governmental organizations involved in local and regional 
development activities. 

11. Politleal Partlcipatlon by the FMLN 

Adoption of legislative or other measures needed to guarantee 
former FMLN combatants the full exercise of their civil and political 
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rights, with a view to their reintegrati~n, within a framework of full 
legality, into the civil, political, and institutional life of the country. 

Legalization of FMLN as a political party, with the right to full 
political participation. 

C. GOES National Reconstructi~n Program 

As the peace process began to accelerate in early 1991, President Cristiani 
designated the Minister of Planning to lead the effort to formulate a postwar recovery 
strategy. In July 1991 the Minister established, with funding from the UNDP, a National 
Reconstruction Committee to work with government agencies and private organizations in 
preparing a National Economic and Social Recovery Plan. 

The USAID, which also had begun planning for the postwar period, made some 
contributions to the preparation of the GOES recovery plan. First, USAlD contracted with 
Creative Associates International, Inc. to suggest program alternatives for re-integrating ex- 
combatants into civilian society from the ranks of the military and insurgents. This report 
included a review of post-conflict re-integration programs in Nicaragua, Zimbabwe, Colombia, 
and the United States, as well as the assimilation of military personnel into the security forces 
of Panama , 

Second, a team of consultants was contracted to assist the GOES to perform an 
infrastructure restoration/reconstruction assessment for the National Reconstruction Plan, 
based in part on the 1990 infrastructure damage assessments. Third, the U.S. Military 
Advisory Group and USAlD collaborated on preparing an ex-combatant assistance strategy 
to integrate soldiers from both sides back into Salvadoran society. The USAlD also 
sponsored visits to Nicaragua and Colombia to obsewe the experience of these countries 
with re-integration programs. 

The result of the GOES process was the elaboration of the Prograrna de 
Reconstruccidn Nadonal - PRN. A preliminary version of the Plan was completed 
immediately prior to President Cristiani's talks with the FMLN at the United Nations in 
September 1991. Tho Plan was subsequently revised and presented to an informal donors 
meeting in Sari Salvador on November 21. 

In December 1991, the Central American Business Administration Institute (INCAE), 
with USAID furrbing, conducted a series of five inter-sectoral policy dialqua seminars on the 
National Reavery Plan with participation by leaders from the business community, the armed 
forces, labor, government, the religious community, academia, and a cross-section of local 
and international NGOs. The purpose of the seminars was to inform the participants of the 
commitment of the GOES to peace and equity, to receive the participants' input, and to foster 
a national consensus. 



The GOES finalized the PRN and officially initiated it after the peace accords were 
signed in Mexico on January 16,1992. The first action under the PRN was taken on January 
28th by the Secretaria para la Reconstrucci6n Nacional (SRN); the SRN had been 
established by the GOES to coordinate the implementation of the PRN. 

The general goal of the PRN was to support the process of peace and national 
reconciliation by helping to create the necessary conditions to reintegrate socially and 
economically those most affected by the conflict. The objectives of the PRN were to: 

• facilitate the reintegration in civilian and productive life of the ex-combatants 
and of the population most severely affected by the conflict; 

• improve the social, economic and environmental conditions of the areas most 
severely affected by the conflict; 

• reconstruct the basic social and productive infrastructure damaged or 
destroyed during the conflict; and 

• promote the participation of all parts of society into the effort of national 
reconstruction. 

The principal components of the PRN, as set forth in tha GOES presentation to the 
1992 Consultative Group, and the estimated funding requirements for the Program (in $ 
millions) are as follows: 

Social Sector and Human Capital Needs 324.5 
Infrastructure 268.1 
Productive Sector 137.5 
Environment - 15.6 

Total a/ 

a/ Excludes Programs of Technical Assistance and the Strengthening of 
Democratic Institutions which were presented separately. 

The Social Sector and Human Capital Needs category includes health and nutrition 
programs, education, housing and basic sanitation, all targeted to the most vulnerable groups 
located in the PRN target territory, Specific programs/projects include: 1) rehabilitation of 

, physically disabled citizens; 2) rehabilitation and strengthening of health and education 
services with an emphasis on pe-school and primary levels; 3) community kindergarten: 4) 
vocational training and adult education; 5) special education development; 6) basic 
community infrastructure; 7) housing; 8) registry of the population; and 9) integrated support 
for returning families. 



The Infrastructure component includes the reconstruction and rehabilitation of 
public infrastructure in the following sectors: energy, telecommunications, roads 
(including rural roads and bridges), water and sanitation, and health and education 
buildings. 

The Productive Sector component includes projects to support the economic 
recovery of PRN target territory such as: 1) land acquisition; 2) productive credit; 3) 
technical assistance and extension services; 4) rehabilitation and development of small 
irrigation works; 5) riihabilitation and development of community based aquaculture; and 
6) establishment of agro-forestry systems. 

The Environment component includes six programs: 1 ) protection and management 
of natural reserves; 2) establishment of community based nurseries; 3) a pilot 
reforestation program; 4) soil conservation; 5) flood control; and 6) environmental 
education and environmental impact analyses. 

0. USAID'!, Strategic Objective No. 1 

In 1992 the USAID concluded that a successful peace process should be a 
strategic objective of the USAlD program in El Salvador because: 

- the peace process is critical to long-term growth and stability of the 
economy and society; 

-- the U.S. Government has an overriding foreign policy interest in supporting 
peace and internal reconciliati~n; 

-- USAID has a comparative advantage because it is already in place and 
possesses considerable experience with Salvadoran institutions; there is an 
opportunity to leverage substantial resources from other donors if the U. S. 
government shows early and strong support for national recovery. 

A8 a result, USAID added a new strategic objective for supporting the peace 
process and made it the first strategic objective. The revised list of USAlD strategic 
objectives folbw8: 

1 - k r l a t  El Salvador to make the transition from war to peace 

2 - Increase equitable economic growth 

3 -- Promote enduring democratic institutions and practices 

4 - Improve health and education of Salvadorans 

5 -- Improve environmental and natural resource management. 
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While negotiations brought an end to the war, many problems would need to be 
addressed if peace were to endure: security guarantees; social impediments to re- 
integrating ex-combatants and their families into society; access to land and jobs; 
lingering mistrust of official programs; a dysfunctional justice system; GOES institutional 
weaknesses; low incomes; lack of employment opportunities; and a deteriorating 
environment. 

Economic reactivation and the renewal of basic social services in the postwar 
period was expected to be severely hampered by the lack of public infrastructure. 
Damage and losses to the electrical, roads, telephone, water and school systems occurred 
both directly through violence and indirectly from power outages, insufficient maintenance 
and replacement, and normal deterioration. Many repairs had been postponed and 
expenditures had been especially limited in the conflictive zones. The investment 
necessary to extend and upgrade the infrastructure had simply not been available. The 
backlog of reconstruction and new construction needs was enormous--one survey 
estimsted the needs would cost $1.3 billion. 

It was considered in the U.S. Government's interest to support a national 
reconstruction ~ l a n  that would consolidate the peace negotiation process, help resolve 
societal unrest, and sow seeds of future growth with equity within a stronger democracy. 
During the crisis years of the 19808, much had been accomplished toward democracy and 
economic stabilization, but these thin foundations for progress needed to be made 
permanent by the continued nurturing of institutions of economic and political freedom. 
El Salvador needed to demonstrate that the expectations of democracy were well 
founded, and that an elected government, with market-based economic policies, could 
work for the benefit of all segments of society. If not, desperate people might again 
resort to violence. 

E. Peace and National Recovery Project 

As the peace process began to accelerate in early 1991, the USAID began to 
explore what it could do to support the national reconstruction program being elaborated 
by the GOES and the process of national reconciliation and economic stabilization that 
would need to follow the termination of the conflict. 

This Id to two actions: a) the pre-positioning of 100 million colones of Host 
Country Ownod Local Currency (HCOLC) Funds which would be available for immediate 
disbursement by the GOES upon signature of the Peace Records; and b) the development 
of a Project Paper for the Peace and National Recovery (PNR) project (519-0394). The 
project called for USAlD dollar funding of $166 million, GOES concurrence in the use of 
HCOLC of the equivalent of $35 million (from €SF and P.L. 480, Title I generations) and 
contributions from other USAlD projects of $49 million. Thus, a total contribution of 
$250 million was anticipated. 



The Project Strategy 

The USAlD strategy was to provide major support to the GOES National 
Reconstruction Program, but to do it in such a way as to support the national reconciliation 
process and the economic stabilization of the country. The Project Goal statement in the 
Project Paper read: "to support El Salvador's National Reconstruction Plan in consolidating 
the peace process, helping resolve societal unrest, and sowing the seeds for future growth 
with equity and strong democracy." 

It was assumed that the most essential element would be the re-integration of the 
conflictive zones into the economy and society and providing employment in those areas. 
Hence, the purpose statement reads: "to promote the economic and social reactivation of 
the conflictive zones by restoring infrastructure and access to basic services, and assisting 
the democratic reintegration of their population." Some 63 percent of the $250 million budget 
was allocated for Social and Economic Reactivation of the Conflictive Zones; an additional 
21 percent was allocated to Infrastructure, an essential need for re-vitalizing the conflictive 
areas. 

A significant portion of the USAID budget, particularly from the other projects cited in 
the Project Paper, was devoted to activities that would be of immediate concern once the 
Peace Accords were signed; it was assumed that most other donors would not be in a 
position to respond as quickly to GOES needs for supporting the peace process as would the 
U.S., and the USAlD knew that the GOES could not fund all of the needs without jeopardizing 
its economic stabilization efforts. 

The USAlD assumed that some immediate assistance would go to ex-combatants, but 
that the objective would be to integrate them as quickly as possible into the main stream of 
society. Hence, a minimal amount of funds was initially allocated for ex-combatants; it was 
assumed that they would benefit primarily from the allocation for socio-economic reactivation 
of the ex-conflictive zones, along with displaced persons, repatriated populations, and the 
inhabitants of the ex-conflictive zones. 

Another part of the USAlD strategy was to maximize the importance of the USAlD 
contribution to the GOES reconstmc!ion and reconciliation effort in order to set a standard 
for contributions by other donors. Thus, contributions of other projects were included in the 
write-up for the PNR project. Although it was anticipated that other donors could not move 
as quickly er tho U.S., it was hoped that they would come forth by 1993 with significant 
funding, partk*rly in support of socio-economic reactivation, The USAlD contribution for 
Infrastructure Muded funds for feasibility studies and support to the Directorate General for 
Reconstruction (DOR); thew allocations were designed to facilitate other donor contributions 
to the rebuilding of inffastnrchrre. 

Modifleation of tho Stntogy 

Approximately one year after the approval of the PNR project, the Project Paper was 
amended to increase the funding by $50 million, of which $25 would be through the PNR 



project. This was justified primarily because the contributions of other donors had not been 
forthcoming as expected. The Project Goal statement did not change in substance but was 
reczst slightly: , "to support El Salvador's National Reconstruction Plan in consolidating the 
peace process, furthering national reconciliation, and sowing the seeds for future growth with 
equity and a stable democracy." 

The USAID's assumption about the quick re-integration of .ex-combatiqts turned out 
not to be valid. Both the ESAF and the FMLN insisted on controlling the process of providing 
benefits rather than letting the ex-combatants come forward on an individual basis. In 
addition, new demands were made on behalf of the ex-combatants; a new category of ex- 
combatants was added: the National Police, which are to be de-mobilized during the 12- 
month period beginning November 1993: they are being replaced by a new National Civilian 
Police force. 

The result of the added emphasis on ex-combatant assistance was a re-writing of the 
Project Purpose and a revision of the project budget. The revised Project Purpose statement 
reads: "to support implementation of the Salvadoran Peace Accords and the National 
Reconstruction Program by assisting the reintegration of excombatants, the economic and 
social reactivation of the formerly conflictive zones, and the democratic reintegration of their 
population." The willingness of USAIDMlashington to approve an additional $50 million for 
the project coincided with a special appropriation of Demobilization and Transition Funds, $70 
million of which was earmarked for non-combatants. 

The evolution of project approval and funding is shown below. 

The PNR Project 

The PNR project was approved by the Mission Director on January 17, 1992 and 
authorized by the Assistant Administrator for Latin America and the Caribbean in 
USAIDMlashington (USAIDtW) on March 25, 1992. The Grant Agreement was signed with 
the GOES on May 6, 1992. The first dollar-fundtrd Action Plan was approved on August 20. 
1992. The first HCOLC-funded Action Plan had been approved January 28th. 

The Project Paper was revised March 8, 1993 to increase the life of project A.I.D. 
dollar contribution to the PNR project from $166,000 to $191,000, the contribution of HCOLC 
from $35 million to $48 million and the contribution of other USAID projects from $49 m~llion 
to $61 million. Thus, the total funds available from the USAID program for assisting the 
GOES National Reconstruction Program was increased from $250 million to $300 m~llion. 

A summary of the PNR project Grant Agreement (PROAG) and the chronology of the 
signature of the PROAG and its amendments follows: 



1992 May 6 PNR project Grant Agreement (PROAG) signed. 

-- Total USA10 contribution, including this project, other projects 
and local currency generations, to be $250,000,000, of which 
$166,000,000 to be funded from the PNR project. 

-- A.ctual obligation was $23,500,000; an additional $500,000 to be 
obligated through a separate grant agreement with the United 
Nations (UN) for humanitarian needs during demobilization. 

-- PACD is April 30, 1997. 

-- Target beneficiaries: residents of the zones most affected by 
the conflict and ex-combatants (ESAF & FMLN), then estimated 
at 800,000 people. 

- USAlD to approve individual Action Plans of implementing 
agencies prior to providing funding. 

-- The principal project components are shown below; details of 
the sub-components are discussed in the next section (Section 
111). 

1. Immediate relief [changed to assistance] to inhabitants of 
zones most affected by conflict; 

2. Assistance to ex-combatants; 

3. Social and economic reactivation in the zones most 
affected by conflict; 

4. Land transfer mechanisms; 

5. Infrastructure service restoration; and 

6. Program audit and management. 

- Additional support to be provided through: 

Project 519-0281 -- Health and Jobs for Displaced Families; 

Project 519-0308 -- Health Systems Support Project (APSISA); 

Project 519-0357 -- Strengthening Achievement in Basic 
Education (SABE); 
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Project 519-0320 -- Public Services Improvement project; 

Project 519-0315 -- Training for Productivity and 
Competitiveness; 

Project 519-0358 -- National Rural Electric Cooperative 
Association (NRECA); 

Project 5 19-ON7 -- Agrarian Reform Financing 

Project 519-0349 -- Technical Support, Policy Analysis and 
Training (PATS) 

Project 516-0346 -- Strengthening Rehabilitation Services; 

Project 51 9-0287 -- Industrial Stabilization; and 

Proposed -- Small and Micro-Enterprise Program I!. 

1992 Ju120 PROAG Amendment No. 1 signed -- added $1 million and provided 
that USAlD would transfer it to the United Nations (UN) to support 
the Truth Commission. 

Aug 27 PROAG Amendment No. 2 signed -- added funding of $49,900,000, 
bringing obligated amount to $73,4OC,1700. 

Sep 30 PROAG Amendment No. 3 signed -- added $1,352,000, bringing 
total obligations to $74,752,000. 

1993 Mar 31 PROAG Amendment No. 4 signed -- expanded the type of 
assistance dedicated to ex-combatants, including items included for 
general beneficiaries (e.g., agricultural starter packages, 
vocational/technical training, micro-enterprise and agricultural credit) 
and treatment of war-wounded. 

Jun 18 PROAG Amendment No. 5 signed -- added $25 million to Life of 
Project authorized funding, bringing it to a total of $191,000,000; 
adds new obligation of $59,000,000, bringing the total obligated to 
$1 35,352,000. An additional $25 million of support for the recovery 
program has been identified in the following projects: 

519-0367 Maternal Health/Child Survival (PROSAMI) $5 million: 
51 9-031 8 Micro-enterprise Development (FINCA) $2 million: 
519-0361 Caribbean and Latin American Scholarship (CLASP) $5 
million; and 
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$13 million of HCOLC funds for the MEA program ($5 million) and 
for l a ~ d  transfer ($8 million). 

1993 Dec 9 PROAG Amendment No. 5 ratified by Salvadoran National 
Assembly. 



Ill. CURRENT STATUS AND ACCOMPLISHMENTS OF 
PROJECT COMPONENTS 

T h e  Peace and National Recovery project has six components: 

a) Immediate Assistance to Zones Affected by the Conflict 
b) Assistance to Ex-Combatants 
C) Social and Economic Re-Activation in the Zones Most Affected by the 

Conflict 
d) Land Transfer Mechanisms 
e) Infrastructure Service Restoration 
f Program Audit and Management 

Each component is discussed in turn below, along with its sub-co~mponents. 

A. Immediate Assistance to Zones Affected by the Conflict 

1, Documentation 

The equivalent of f 1.4 million of HCOLC funds ,was budgeted to facilitate 
access of citizens in the ex-conflictive zones to a cedula. the basic government-issued 
document that identifies an individual as a citizen of El Salvador and permits the exercise 
of certain civil rights (vote, obtain a passport, access government services). The Project 
Paper estimated that there would be a need to issue 50,000 cedulas to displaced persons, 
repatriates, and persons that had remained in the ex-conflictive zones. 

This activity waw to be undertaken by muriicipalities under the supervision 
of SRN, with technical assistance and office equipment, supplies and additional resources 
for salaries of short-term personnel being financed from €SF-generated local currencies. 
Action was initiated beginning February 1, 1993 under Action Plan No. A.06146 with 
funding of $1.3 million of HCOLC funds. 

As of October 31, 1993, 175,636 had been issued, of which 
48,359 are related to the 50,000 target. Emphasis has shifted in recent months to 
ensure the issuance of to all those eligible to vote; the & is a prerequisite to 
receiving a voting card. As a result, the processing of documents was accelerated in the 
last part of 1993: the number of issued per month increased from 8,591 in June 
to  62,590 in October; the cumulative figures went from 55,388 to 175,636. 

2. Food Distribution 

This sub-component provided HCOLC funds and the resources of the Health 
and Jobs for Displaced Families project to pay the distribution costs of food donated by 



the World Food Program for use during the initial period of resettlement of families until 
their first agricultural harvest or until they became otherwise economically productive. 

The Health and Jobs for Displaced Families (0281) project assisted in 
providing documentation to and relocating displaced and repatriate families in the ex- 
conflictive zones through integrated community development projects and food 
assistance. It was amended in September 1990 to add 37.3 million for the purpose of 
seeking a durable solution for the displaced population and focusing on reintegration, 
resettlement, and economic self-sufficiency, The strategy for the final three years of the 
Project was to continue emphasis on resettlement with the goal of reducing the number 
of displaced to no more than 25,000; the number of displaced was reduced to 10,000, 
a commendable achievement. 

The GOES agency CONADES provided continuing support for food for work, 
credit, and other self-help activities with the displaced until mid-1 992. In June 1 993, a 
project evaluation concluded that thb project had met all its goals and no additional 
assistance was necessary. 

3. Health Services Delivery 

The PROAG provided for rapid and efficient delivery of medicines, 
emergency.medical supplies, and basic health services to 122 health facilities that had 
detariorated substantially during the period of hostilities. This was to be administered 
primarily by the Ministry of Health under the APSISA project, complemented by basic 
health services to be provided under the Health and Jobs for Displaced Families project. 

The purpose of the Health Systems Support (0308) project (APSISA) is to 
support and strengthen the MOH's capability to deliver and support basic health care 
services, including preventive and primary care services related to the MOH Child Survival 
Program. PRN resources are utilized to support and restore health services in ex- 
conflictive areas. 

Accomplishments include the restoration of health services to 1 17 health 
units (76% of all units identified in the ex-conflictive zones); the provision of 24 primary 
health facilities with adequate water and sanitation; the completion of repairs in potable 
water and sewage system8 in 14 health facilities and the repair of an additional six; the 
monitoring of reception of pharmaceuticals in all health facilities under the National 
Reconstruction Frogram (NRP); 108 malaria voluntary collaborators have been trained and 
are working in NRP areas; 409 health promoters are also trained and working in NRP 
areas. 

The project has also equipped 16 clinical laboratories and has prepared the 
technical specifications to equip an additional ten; 147 persons from the regional and local 
level have been trained to utilize the laboratory equipment; four persons have been trained 
in equipment maintenance; improvements at three health units (Apopa, Sitio del Niflo, and 



Berlin) are 95 percent completed; 496 health promoters are providing services in NRP 
communities; 40 additional malaria eradication volunteers have been recruited. 

Based on team interviews in four of the health units participating in the 
APSISA project, it appears that the project is very efficient in the bimonthly delivery of 
pharmaceuticals. Some interviewees reported that some high demand pharmaceuticals 
are not available in the amounts required. Supplies from other sources, such as the 
French group Medicins sans Frontiere, are expected to terminate in February 1994. 

Five health units (Aracatao, Las Vueltas, San Antonio 10s Ranchos, San Jose 
las Flores, and Las Marias) have not accepted pharmaceuticals; however, the evaluation 
team ascertained from the visit to one of these units chat there is now an interest in 
participating in the project. 

The evaluation team was favorably impressed by feedback at every health 
unit which indicates that the health programs supported by the USAlD have significantly 
contributed to helping heal mistrust and diminish the polarization among community 
members. Health services are looked upon as essential to the'well being of all citizens, 
and the USAlD was repeatedly commended for its contributions and support. 

Resources from the Health and Jobs for Displaced Persons project (0281) 
were utilized to support and restore health services in ex-conflictive areas; however, the 
evaluation team did not find any dis-aggregated data on support to Project 0394 target 
beneficiaries. 

4. Support through Non-Governmental Organizations 

The Grant Agreement provides for short-term special humanitarian 
assistance (such as shelter, temporary employment, productive projects, and agricultural 
assistance) to  enable displaced families to  become economically .re-integrated into 
Salvadoran society. Such assistance was to be provided through Non-Governmental 
Organizations ("NGOsw) which were to  be selected without consideration of their political, 
ideological, or religious orientation. This assistance was to be funded by €SF-generated 
local currency and the Health and Jobs for Displaced Families Project, using both existing 
agreements and new NGOs. 

There are no funds shown in the National Recovery Division's funding chart 
for this activity; the USAlD said that this activity is covered in Component C. NGOs were 
also used for activities under Project 0281. 

5. Land Mlna Public Awareness Campaign 

The PROAG provided for the design and execution of a media campaign to 
educate those returning to the ex-conflictive zones about hazards from mines and 
unexploded ordnance and what to do about it. The SRN was to undertake this activity, 



with funding from the Health and Jobs for Displaced Families project and HCOLC 
generations. 

No funding has been committed for this activity. The United Nations 
Children's Fund (UNICEF) carried this out using their own or other donor funds. 

8. Socio-Demographic Profiles and SRN Information System 

The PROAG calls for an analysis of the needs of the population in the ex- 
conflictive zones in order to: 

i) improve the design and targeting of assistance; 

ii) establish data for the development of an evaluation and monitoring 
system; and 

iii) provide baseline data so that it would be possible later to assess the 
social and economic re-activation of the zones most affected by the 
conflict in relation to progress in the rest of the country. 

The SRN provided furds to the NGO FUNDASALVA who, in turn, hired the 
consulting firm of Daniel Carr & Associates to carry out the socio-demographic profiles. 
This involved 173 interviews in 33 locations with people who had remained in the 
conflictive zone (46 percent), those who had returned from overseas exile (31 percent), 
and those who returned to the area from another part of the country (23 percent). 

Virtually none of the information obtained in the survey would help design 
or target the forthcoming assistance. There are also very few data that would provide 
input to an evaluation and monitoring system or provide helpful baseline data to assess 
the progress of people in the ex-conflictive zones in comr -?ison with the rest of the 
country. In essence, the 'study' is a public opinion poll that grovides virtually no useful 
information for the purpose for which it was intended; it may have provided some insights 
into the attitudes of the ex-combatants and civilians in the ex-conflictive zones. 

The SRN subsequently contracted for the development of an information 
system for monitoring it8 project activity. That contractor is about to conclude its work, 
and several uooful report8 are already being produced. This work should help to overcome 
some of the u n r k n e ~ 8  in the SRN's reporting system. 

The SRN 8180 has a contract with Price-Waterhouse, Inc, to recommend a 
methodology for evaluating the impact of project activities and an appropriate information 
system for collecting the data. Results so far have been limited; the contractor seems to 
have had some difficulty in understanding the difference between monitoring and impact 
assessment. 



The SRN is strengthening its ability to monitor gender-segregated indicators 
in agricultural credit activities, micro-enterprise credit, occupational skills training, and 
land distribution transactions. 

7. SRN Administrative Expense3 

Under this sub-component, the PROAG authorized a limited amount of 
budget support and technical assistance for program coordination, management and 
monitoring. It was anticipated that costs of short and long-term technical assistance 
would be funded under the Technical Support, Policy Analysis and Training project or 
from the Health and Jobs for Displaced Families project. HCOLC funds were programmed 
to cover initial administrative expenses, including office supplies and equipment, vehicles, 
and personnel costs. 

Through 30 September 1993, $1 . I  million equivalent of HCOLC has been 
committed for SRN administrative costs out of the $1.5 million equivalent allocated; 
actual expdnditures were $0.9 million. $1 50,000 of technical assistance was funded 
from the Health and Jobs for Displaced Persons. 

Other activities subsequently added to this component include: a) $500,000 
to the United Nations to provide food and other humanitarian assistance to FMLN ex- 
combatanti during their encampment awaiting de-mobilization; and b) 81 million to 
support the administrative costs of the Truth Cornmission established under the provisions 
of the Peace Accords. 

Conclusions 

All of the activities carried. out under this component were carried out quite 
satisfactorily, except for the socio-demographic profiles which are of minimal value. 

Because the health units, in particular, seem to promote reconciliation at the local 
level, and because USAlD health people seem to have a good reputation, the evaluation 
team believes that the USAlO health project personnel could help resolve any outstanding 
problems between the five health units which have not been re-integrated into the GOES 
Ministry of Health (MOH) system and the PAOH. The team hopes USAlD will take the 
initiative to promote reconciliation in this case. 

The original PROAG provided for two types of activities to help ex-combatants to 
reintegrate into civilian life and become responsible productive citizens: 

-- guidance counseling to help in the transition to civilian life -- to be 
implemanted by an NGO and financed by the Health and Jobs for Displaced 
Persons project; and 
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-- scholarships to local universities for ESAF and FMLN officers for up to five 
years-to be implemented by an NGO or GOES agency under SRN 
supervision using U.S. dollar funds converted to local currency. 

In addition to this specifically targeted assistance, ex-combatants would be eligible 
for and receive other services and aid as part of the general civilian population under other 
components of the project. 

Amendment 4 to the PROAG, dated 31 March 1993, provided that the assistance 
provided to ex-combatants should be expanded to include land transfer, de-mobilization 
starter packages, vocational-technical training, micro-enterprise and agricultural credit, and 
treatment of war-wounded. The definition of ex-combatant was expanded to include the 
National Police who are scheduled to be de-mobilized by Octobsr 1994 as the newly 
recruited and trained National Civil Police take over police responsibilities. 

1. Social and Economic Re-integration Counseling 

The planned life of project target for re-integration counseling was 36,000 
of which 7,500 would be FMLN ex-combatants and 28,500 would be ESAF ex- 
combatants. However, the FMLN leadership did not permit its excombatants to receive 
re-integration counseling. Only about one-fourth of the ESAF excorn batants (7,300) have 
received counseling services; half of those received them in the period from April to 
September 1 993. 

2. Local Univentty Scholarships 

This program is open to all ONUSAL-registered ex-combatants with a ninth 
grade education. It is a demand-driven program; there are no limits on the number who 
may participate. So far, the FMLN has submitted a list of 698 candidates and 131 ESAF 
ex-combatants have applied, Of these, 464 FMLN have qualified for university training 
and 91 for high school andlor technicallvocational training; 150 of those qualified started 
in August 1992 and the balance will start in the spring of 1 994. Three hundred National 
Police may participate in the program. 

3. Agrlcdtural Startor Packages and Household Furnirhingo 

T h  agricultural starter and household packages contain hand tools and 
furnishings th8t would ba found in a typical subsistence household in the countryside. 
The plan was to distribute 17,000 units to demobilized personnel of the FMLN and the 
Salvadoran armed forces (ESAF). PVOs and NGOs have distributed 10,657 sets of 
household furnishings and 8,779 agricultural starter packages to FMLN personnel, Of the 
1 1,200 agricultural tools packages purchased for the ESAF, only about 3,000 (26 
percent) have been distributed, presumably reflecting a lack of demand. The remaining 
stocks will be used for distribution to eligible de-mobilizing National Police. 



Judged in the context of plans to transfer land in plots of four to six 
mantanas, the agricultural packages are completely inadequate to farm the area 
effectively. Judged in t1.a context of facilitating a rapid demobilization, the component, 
by demonstrating immediate support to ex-combatants and encouraging them to return 
to civilian pursuits, can be considered successful. The longer term implications of the 
support activities for agricultural pursuits are discussed in Sub-section C.3.c. 

4. VocationallTechnical Training 

The FEPADE training programs, under the Training for Productivity and 
Com;~iti?i:,eness (031 5) project, were among the first activities initiated to make unskilled 
FM1.I.J sr~a CSiA.: ex-combatants ready to return to civilian life. The four components of 
tr;l,r: % t ~  x o :  :r;utitutional strengthening; vocational technical training; management and 
ini(b;vr Z. r .:clining; scholarships and education loans. 

: . rother key organization providing training services to ex-combatants under 
the PRI .; ;;.tTi.- .:.I is FEDISAL. In addition to the training facilities located on campus in the 
Ciw~.4;i'e 3 dc .3  : osco, FEDISAL provides training in other regions of the country. Two 
gjrarir.J C.!r~:-.i ~~p~ i th  USAlD monies through the SRN include: 

.- Vocational, technical and administrative training for up to 3,100 
ESAF and 2,000 FMLN ex-combatants, As of November 30, 1993, 
121 7 FMLN ex-combatants and 141 4 FAES were enrolled in training. 

-- Vocational training and physical rehabilitation for disabled ESAF ex- 
combatants. This training program is about to be completed and 
only 325 of the expected 600 beneficiaries have been served. 
FEDISAL is preparing a request for an extension to provide assistance 
to a second group. This program also has an academic refresher 
component which began November 1993 with an enrollment of 300 
students. 

Technoserve, Inc. (TNS), which has been operating in El Salvador since 
1975, is also providing training to ESAF ex-combatants. Training is being given in three 
course areas: farm administration, zoology, and a practicum in agricultural techniques. 
Training started in June 1993; most of the courses are still in progress. A total of 1 ,7 1 3 
ex-combatant8 have completed, or are now taking the courses, which are being given at 
14 ESAF milhrry installations around the country. 

the UNDP is managing a training program for 600 mid-level ex-combatant 
officers and leaders of the FMLN. Under the UNDP as the 'umbrella" organization, 1 5 
NGOs are carrying out the training program. Fourteen of the training programs are 
technicallvocational; 260 ex-combatants are participating. The Rograma de Promoclon 
a la Pequena y Microsmpreaa (PROPEMI), a division of the Fundacion Salvadorena para 
el  Desarrollo Economico y Social (FUSADES), is conducting the 
management/administrative training for 340 persons, while executive management 



training for 51 FMLN leaden is being done by the Universidad Centroamericana (uCA). 
The courses are scheduled for completion by the end of February 1994. 

The following table summarizes ex-combatant training (completed or in 
process) as of October 31, 1993: 

Technical/Vocational 7,717 (3,235 FMLN, 4,482 ESAF) 
Agricultural training 9,044 (7,500 FMLN, 1,544 ESAF) 

In its recent in-house evaluation of the training efforts within the NRP, 
USAID's Office of Education and Training found that some trainees seemed more 
interested in the per diems provided to trainees than in the training programs. This is 
understandable, particularly for the FMLN, because there was no mustering out pay for 
the ex-combatants and they usually had no well established family to provide interim 
support to them. 

On the other hand, it is also possible that the minimal attendance of some 
participants might have reflected their feeling that the training would not be helpful to 
them in obtaining employment. This also would be understandable because both the 
FMLN and FAES assigned people to courses without consulting their needs and desires. 
The design of some of the earlier training courses has been criticized; bad design could 
also contribute to a lack of enthusiasm. 

In any training program whose purpose is stated as training for jobs and 
employment, the key is getting, and holding, the job. Some of the institutions carrying 
out the training of ex-combatants claim high job placement rates, but a Gallup poll in an 
area in which training was done puts ex-combatant employment at about four percent. 
For most of the training, it is still too early to see i f  the trainees will be able to find and 
hold jobs. 

In the USAIDIEI Salvador's Office of Education and Training in-house 
evaluation of training referred to above, "Nine Lessons Learned from the Ex-Combatant 
Training Program" were provided for guidance for future training. The evaluation team 
endorses the 'Lebsons', with some qualifications which are noted in the list below. 

1) Vocrtbnal courses should be six monthslfive hundred plus hours, 
rather than the current four months1300 plus hours. [Evaluation 
Team comment: subject to the identified training need, e.g., see U3-  
different subjects and different clients may indicate the need for a 
different length of course.1 

2) E8tablish closer links between training programs and employment 
opportunities. 

3) Develop different traininglemployment strategies for urban and rural 
areas and for self-employment and industry. 
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4) Design integral business training and credit programs. 

5) Investigate how to improve adult basic education in the ex-conflictive 
20HeS. 

6) Make simple vocationai counseling available prior to course 
enrollment. [Yeam: perhaps this should be a pre-condition to 
acceptance in the course.] 

7) Integration of people of different political persuasions in future 
training courses should be sought. [Team: however, this should not 
be forced, i.c;,, by making one group travel a long distance just to 
bring about afr integrated group--that will likely backfire.] 

8) Improve indicator tracking systems. 

9) Attend to NRP areas which have been slighted during the first phase 
of NRP training. [Team: we are more concerned about a group that 
might haje been slighted, e.g., women. Geographically and 
functionalby, it would be well to have some context for the training, 
e.g., a departmental development plan or the planning for an 
industrial zone or a development pole or magnet development area. 
The structure of the training course and its location should be where 
there wilj be jobs to fi l l  or markets for businesses to be created.] 

5. ~ i c r o - ~ n t w p r i a ~  a d  Agricultural Crsdk 

a Micro-Enterprise Credit I 

Micro-enterprise development efforts supported by the Mission 
constitute the second key element in the NRP private sector projects, complementing the 
vocational and administrative training described. Critical to the success of these micro- 
enterprise projects is credit, credit to start the small businesses and micro-enterprises, 
credit heretofore not accesgibb to ex-cambatants -- or to the large percentage of El 
Salvador's population to which most belong: the urban and rural poor. 

The micro-enterprise projects under the auspices of the Peace and 
National Recovery (PNR) project have generally been scheduled to follow training efforts. 
Hence, they are only getting under way and it is too early to see results. 

The FIGAPE credit activity was approved March 1, 1993 and had 
made no loans six months after approval of its Action Plan. SRN and USAlD have decided 
to cut back the activity carried out by FIGAPE and utilize other NGOs to carry out the bulk 
of the FIGAPE program. 
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Under the FMLNdOO project. UNDP has contracted FEDISAL in the 
Ciudadela Don Bosco to provide technical, vocational, and some business 
management/administrative training to 121 participants, while 13 other NGOs are also 
providing vocational and technical training in various skills areas. PROPEMI, of the 
FUSADES organization, is to provids management training to 340 of the participants, and 
the Universidad Centro America is providing training to approximately 50 persons in 
executive management. Training is being carried out in 8 different centers, according to 
the location of the participants. 

FUNDASALVA undertook a socio-educational study of the training 
participants to get a profile of each one and hislher family. The Universidad de San 
Salvador was involved last June 1993 to prepare appropriate educational materials for the 
training courses in order to establish a "common denominator" in the materials used in 
order to accommodate the diversity of educational experience of the training participants. 

At the conclusion of the training program, UNDP expects the trainees 
to begin receiving credit to start micro-enterprises in their vocational areas. However, in 
order to get the micro-enterprises launched, a feasibility study and business plan for each 
micro-enterprise proposed must be developed. While PROPEMI will be providing the credit 
for the micro-enterprises, it will not be doing the feasibility studies, nor will it provide the 
follow-up technical assistance required to launch, and then support the micro-enterprises. 

UNDP officials are clearly not pleased with the role PROPEMI is 
playing in the project; it would have been simpler, and cleaner, had PROPEMI also 
provided the before- during- and after-start-up assistance needed to ensure success of the 
ventures. This would be logical since it is the organization reaponaible for approving the 
loans and will be the beneficiary of the loan reflows, 

UNDP is planning to contract with another entity to provide the up- 
front and post-loan award assistance to the micro-enterprises established. At this point, 
it is unlikely that the pro-businem formation feasibility studies will be ready by the time 
training is completed in late February, and that at least a month will go by before the 
businesses are ready to start up and loans can be disbursed. In the meantime, the last 
living stipends of the trainee8 will have been disbursed the end of January 1994. 

(Evaluation team comment: a11 of the pieces for a successful activity 
should have boon put in place before the activity waa launched.] 

b. Agdcultwml Production Credit 

Agriculturrl credit to ex-combatants has been provided by the 
Agricuttural Osvelopment Bank (8anco de Fomento Agropecaurio - BFA) and Catholic 
Relief Services through five NGOs. Each program is discussed below. 



Agricultural Development Bank 

To provide an immediate source of agrieultural production credit for the 1992193 
agricultural cycle, USAlD permitted the transfer by the Central Bank (BCR) of C. 30 million 
(US$ 3.75 million) of reflows from credit previously issued under the Agrarian Reform 
Sector Financing project. The agricultural cycle begins no later than April. The first 
announcements regarding credit regulations were not published until early May. There 
was criticism that the credit limits were inadequate, so the SRN doubled the credit limits 
on May 22nd. 

The regulations for lending to demobilized operators of agricultural and livestock 
production enterprises, effective from 13 April to 31 December 1993, were modified to 
respond to criticisms, The new regulations authorize credit to individuals in amounts up 
to C. 15,580 for up to five years, with a one-year grace period when only interest 
payments on outstanding balances are required. Amortization of capital and interest, by 
means of monthly, quarterly, semi-annual or annual payments (in accordance with the 
cash flow of the projects financed), starts at tho beginning of the second year. The 
interest rate is not specified, except that it will be the market rate in effect at the time the 
loan is granted. 

Guarantees can be chattel, and/or personal, or other in accordance with the ability 
of the applicant. The BFA does not charge fees for monitoring loans or for processing the 
loan application. 

The BFA does require identification documents: a carnet issued by ONUSAL which 
certifies the person is a de-mobilized member of tho FMLN, or a carnet issued by the 
FAES that certifies the person to be a de-mobilized soldier of the Armed Forces. In the 
case of persons between 16 and 18 years, they must be able to show a birth certificate. 

In addition, the applicant must possess a provisional title to the land extended by 
ISTA, FINATA, or the Land Bank. If those documents are not available, an applicant can 
present a certificate of land tenancy issued by OCTA or COPAZ or helshe can present an 
ownership title. ' 

A third requirement is that the applicant cannot have outstanding debt with the 
BFA from the 1 992193 cyck, unless that default was for "justifiable cause." In that case, 
it is possible to refinance that default with the new loan for the 1993194 cycle. If the 
applicant ha8 outstanding debt in default with other sources of credit, those debts can be 
extended or re-financed, but not with the proceeds of the new BFA loan. 

The BFA will determine the technical viability of the project proposed to be 
financed. Beneficiaries of this line of credit who fulfill the financial obligations will have 
access to the BFA's normal lines of credit in future years. Funds from this line of credit 
cannot be used to finance sugar or citrus production or to purchase pesticides whose use 
is prohibited by the Government of the United States. Also, any machinery or equipment 
to be purchased from these funds must come from the United States. 



There is an amendment, dated 27 Au~ust  1993, which applies to demobilized 
persons who cannot prove land tenancy because they do not yet have titles or OCTA 
certificates. In this case, the loan limit is C. 4,000 per individual for five years, with a 
one-year grace period, at 14 percent interest on unpaid balances. The guarantee is 
chattel (prendaria). Agents of the BFA will monitor to confirm that the borrower is 
actually using the parcel of land where the loan is applied. 

When the de-mobilized person can show title to the land, a new credit, up to C. 
15,580, can be granted under the terms outlined above. Funds from the new loan can 
be used to pay off the outstanding balance of the initial C. 4,000 credit contract. 

The credit situation to 30 October 1993 follows: 

Contracted C. 35,068,525 
Disbursed C. 28,537,655 

FAES: Contracted 297; Disbursed C. 2,899,970 
(all men) 

FMLN: 

Men - Contracted 1823; Disbursed C. 19,375,547 
Women -- Contracted 643; Disbursed C. 6,262,138 

[Evaluation Team comment: these loans average out to C. 12,467 per borrower, 
an amount sufficient to finance production on 3-6 manranas. This is getting into small- 
scale commercial agriculture. If individuals are located on contiguous parcels and can 
form into formal or informal groups, they can obtain equipment and machinery to produce 
on a commercially viable scale.] 

Catholic Ralkf Sewicaa 

CRS received a grant in April 1992 for its Rotating Agricultural Credit Funds and 
Technical Assistance (FRATA) project for providing loans to FMLN ex-combatants. 

Five NGOa under the CRS umbrella provided C. 1,871,347 for production of corn 
and beans to 2,260 farmer8 for the 1992-93 agricultural cycle. Recuperations averaged 
67 percent, ranging from 30 percent to 79 percent for the individual NGOs, These 
entities have provided C. 754,004 for corn and C. 114,325 for beans in the 1993-94 

. agricultural cycle. 

0. Traatmant of War-Wounded 

This assistance was not defined in the original Grant Agreement due to lack 
of information. Information provided by USAIDIHPN in December 1993 provides the 
following estimatos: 19,000 Salvadorans were physically wounded during the conflict, 
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of which 7,000 to 10,000 Salvador Armed Forces (ESAF), 4,500 to 6,000 FMLN, and 
3,000 to 8,500 civilians. 

The NRP war-wounded strategy, "Estrategia para la Rehabilitacion Integral 
de Discapacitados y Heridos de Guerra en El Salvador*, was also completed in December 
1993. An analysis of problems points out that the global population of disabled persons 
is not completely quantifiable, especially the war-wounded, because there is no GOES 
policy that clearly delineates an integrated service program. Other problems include: 

-- there is no structured registry of disabled persons; 

-- there exists a lack of trust on the part of war-wounded; 

-- information control (privacy) mechanisms are weak; 

-- new psycho-social adaptation pressures are created by external and 
internal factors; 

-- the war-wounded are not being accepted by society; 

-- existing legislation is not enforced, and new legislation is not 
enacted; 

-- a serious need for coordination among cooperating entities; 

-- those who are totally disabled have no comprehensive service 
program available to them; 

.- there is a lack of employment opportunities due to the lack of 
vocationallprofessional rehabilitation. 

The Ministry of Health (MOH), ONUSAL and the FMLN have worked together 
to develop an effoctive system for treating FMLN wounded. ESAF war-wounded have 
been receiving and will continue to receive care from within the ESAF, including surgical 
treatment and physical rehabilitation. However, those needing follow-on or 
complementary treatment or assistance will also receive treatment from civilian facilities, 
egg,, prosthetic and orthotic care under the USAID-financed CERPROFAIFUNTERIFEDISAL 
program. 

As of the end of November 1993, the major accomplishments in treating the 
FMLN ex-combatants were as follows: 1 ) 2,600 had received medical services under the 
Pan American Health Organization (PAHO) immediate impact treatment program; and 2) 
under the USAID-financod MOHIAMED project, 1,869 war-wounded received 13,360 
medical consultations, 2,600 pre-diagnosis sessions, 2,838 physical therapy sessions, 
and 847 surgical interventions. 
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The FUNTER project has onened a total of 10 physical rehabilitation centers 
in the ex-conflictive area to: 1) provide the war-wounded and disabled civiiian population 
with prosthetic and onhotic devices and physical rehabilitation assistance; and, by 
bringing service8 closer to the patient, 2) encourage the unattended war-wounded to 
come forward for treatment. At present, 23 percent of the PROSAMI projgct is dedicated 
to the ex-conflictive zones and project resources have reached 258,239 beneficiaries. 
In addition, PROSAMI has established 35 health clinics; 269 health promoters have been 
recruited; and 13,822 children under age five have been vaccinated. 

The Orug Awareness and Abuse Prevention (0377) project, which is 
implemented by FUNDASALVA, provides a portion of its resources for post-trsumatic and 
mental programs in support of the NRP. Its purpose is to strengthen national drug and 
alcohol abuselawareness programs directed at prevention of the abuse of harmful 
substances. The priority focus is on education to prevent substance abuse. Resources 
finance four interrelated education activities: classroom programs; community group 
programs; private industry programs; and mass media. 

The evaluation team's conclusions and recommendations in relation to the 
programs for ex-combatants follow: 

Conclusions 

The proposed USAlD strategy for ex-combatant assistance, which provided for 
dealing with ex-combatants on an individual basis, giving them counseling, and providing 
most assistance to them as part of that provided to those in the ex-conflictive zones, was 
rejected by the ESAF and FMLN. Implementation of the USAlO strategy would likely have 
resulted in niore, and certainly more relevant, benefits being provided to the ex- 
combatants more rapidly and in a manner that would have been more promotive of 
reconciliation. 

Because of the process requirements misted upon by the FMLN and the ESAF, 
differences that had to be reconciled between the GOES and the FMILN, and inadequate 
planning by the FMLN, tho do-mobilization was delayed in its implementation. USAlD 
generally was responsive to the requests of the GOES, albeit reluctantly at times. 
Considering the magnitude of the effort and the difficulty of planning for this 
unprecedented activity, all of thore who were most involved (ONUSAL, UNDP, and other 
UN units; tha GOES-including the ESAF; the FMLN; the SRN; and the USAID) are to be 
commended. Evan if the proce88 was frequently ad hoc and frustrating to all participants, 
the de-mobilization wa8 carried out with minimal political dissension and the peace 
process ha8 knn suatained. 

The long-term benefit of the agricultural starter packages and much of the training 
and credit activitisa is questionable. In the context of the immediate postwar period, 
however, the important thing was for those baing de-mobilized to have programs in which 
they could bocome immediately involved and from which they could receive some 
financial benefit. This was crucial to the continuation of the de-mobilization process. 



In its field visits, the evaluation team heard resentful comments ~ f m ~ t  the special 
programs for the ex-combatants; in some cases, the ex-combatants were being called 
"the privileged' by their neighbors. While this is probably not the prevailing view, it is an 
alert signal that further supports the USAlD and SRN decision to shift the focus of 
attention of the PNR projsct from ex-combatants to the conflictive zones. 

Recommendations 

The evaluation team supports the following actions, which it understands are in 
accrvdance with the decisions reached at the recent USAID-SRN planning sessions: 

a USAID and SRN will undertake no new ex-combatant activities, other than 
fulfilling commitments to the National Police, [Evaluation Team note: with 
the exception of providing training for FMLN female ex-combatants which 
appear to have been by-passed.]; 

USAlD and SRN will publicly announce the availability of current programs 
and set final dates for applications; 

a USAID and SRN will move qvlckly to deal with ex-combatants as civilians, 
not through ESAF and FMLN. 

Any uncommitted and future de-committed funds in this component will be 
re-allocated to the re-activation sf the ex-conflictive zones. 

C. Social and Economic Reactivation in the Zones Most Affected by the Conflict 

1 Strengthening Democratic Process at Local Government LevelslCommunity 
~niployment and Infrastructure Sewlce Restoration 

The original Grant Agreement provided for comprehensive social and 
economic assistance to bo provided through community employment and basic 
irtdrastructure restoration, restoration of health and education services, and productive 
enterprise development. With Amendment 4 to the PROAG, dated 31 March 1993, 
the beneficiaries being targeted changed. On the one hand, the ex-combatants' own 
special component was baing expanded so they would no longer be included in this 
component. On the other hand, the number of municipalities defined as being in the ex- 
conflictive zone8 was adjusted upwards to 1 15. 

This asaistance was to be conducted through Municipalities in Action (MEA) 
projects selected by community members through participation in democratic open town 
meetings. The assistance available included reconstruction and rehabilitation of health 
and education facilities and small-scale infrastructure construction such as for water 
supply, road and bridge access, and municipal centers. This activity was to be 
implemented by the MEA program with €SF-local currency funding and Project funds, 



Also, assistance was anticipated to be provided under the NRECA project (0358) to those 
communities wishing to establish electrical service. 

Findings 

The MEA program is popular with local communities. With PNR financing, it has 
implemerlted 1,749 infrastructure projects, of which 497 roads; 201 school rooms; 148 
community buildings; 119 electric projects; 37 health posts; and 47 potable water 
projects. 

The MEA program promotes reconciliation through the ~abildos abierto~ or open 
town hall type meetings. While the cabildos ~biertos are generally well received, the 
survey results provided in the MEA evaluation indicate that people wish to have greater 
participation in the selection and implementation of local projects than is provided by 
~ a b i l d o ~  w. Where there has been greater participation, both the local and central 
government are held in higher esteem. Mayors interviewed stated that they wish to 
prepare local development plans, rather than just individual project proposals. 

Under Project 0368, the National Rural Electric Cooperative Association (NRECA) 
serves the energy needs of NRP area residents. It has expanded its counterpan 
relationships to include municipalities, NGOs, etc. in order to reach more persons within 
the NRP areas. Fifteen percent of project resources are set aside for support of the Peace 
and National Recovery Roject. On May 1, 1993, NRECA and the SRN signed an 
agreement which authcrizes NRECA to supervise the SRN's electrical line rehabilitation 
in the ex-conflictive zones. NRECA is awarding construction contracts for 92 kilometers 
of line under this agreement. 

The Technical Support, Policy Analysis, and Training project (0349) supports the 
NRP with its training of ex-combatant leaders with the objective of facilitating their re- 
integration into society. The purpose of the project is to enhance Sab~adoran capabilities 
to identify and address priority development problems, undertake policy and strategy 
reform, and to improve development programs and project implementation. 

The project also train8 leaders of the Salvadoran political spectrum, including the 
FMLN, in concept8 asrociatod with modern democratic practices, and familiarizes them 
with the current ruka for wrticipation in Salvadoran society. A series of 10 seminars. 
attended by ovu I S 0  political leaders, ended in July 1993. 

The GOES b in the process of initiating implementation of its de-centraijzation 
policy which will create 8tructurss at the department level for implementing programs and 
will provide additional authorities also to municipalities (e.g., generating income, planning 
and implementing programs). 



Conclusions 

Many local communities are ready to undertake more comprehensive planning and 
to provide greater support to projects in their communities. Mayors are interested in 
supporting the preparation of departmental development plans. Supporting such activity, 
if it were carried out with full participation of local communities, would contribute 
significantly to teconciliation in the ex-conflictive zones. 

The impact of the MEA program would be enhanced if it were carried out within 
the context of municipal and departmental development plans. 

It would be feasible and desirable to mesh Phase I1 actions of the PNR project with 
the GOES program of de-centralization that is being designed. 

Recommendations 

Mayors, at least in some demonstration departments, should be encouraged 
and assisted to prepare municipal development plans -- with the active 
participation of local individuals and organizations (including NGOs). 

The project should also support the preparation of one or more departmental 
developnwnt plans in coordination with the preparation of municipal plans 
and with the participation of local organizations. 

The newly elected mayors should be provided orientation and training prior 
to taking office; USAlO should help organize and finance this activ~ty, 
through project 0394 if necessary, unless it is already to be provided by 
another donor. The training should include modules on: 

a) development planning and coordination of project implementation; 

b) protection of the environment: 

C) the rationale for and the means of obtaining community participation, 
especially women; 

d) ways to promote reconciliation and the building of community sp~rlt, 
and 

e conflict resolution and consensus-building techniques, 

2. Rortoring Harkh rnd Education Senricer 

The Grant Agreement provided for the Ministry of Health to conduct 
immunization campaigns to protect, among others, approxifnately 70,000 children under 
five yean of age againat immuno-preventive diseases. It \uould also reopen and stock 



health units and posts with necessary supplies, equipment, medicines, and staff them 
with health service providers. It would also initiate promotivelpreventive health care 
programs. This activity was anticipated to be funded through the APSISA Project. 

This effort was to be complemented by basic health services to communities 
identified as high risk which would include training village health promoters and traditional 
birth attendants and promoting health education. Services would be provided by NGOs 
and include maternal health and child survival activities with a specific focus upon 
prenatal and perinatal care, diarrheal diseases, respiratory infections, nutrition education, 
and immunizations. 

The Teleton Pro-Rehabilitation Foundation ('FUNTER'), a local NGO, would 
extend rehabilitation services to civilian amputees under the Strengthening Rehabilitation 
Services Project. Services would include the provision of prosthetic and selected orthotic 
devices and related medical, psychological and physical therapy services. 

Assistance would also be provided to reopen approximately 550 schools 
closed because of the conflict. Assistance would include equipping schools, purchasing 
supplies, and hiring teachers. For the schools reopenud, teacher salaries for the first year 
would be financed through €SF-generated local currency, after which these costs would 
be financed by the GOES from other norr-USAID resources. Other support was 
anticipated to be provided through the SABE Project. 

The Maternal HealthlChild Survival (PROSAMI--0367) project orovides health and 
child survival services to rural communities; 57 percent of the beneficiaries are found in 
NRP areas. Accomplishments within the NRP zones include: 249 cantons served; 
258,239 direct and indirect beneficiaries; 35 clinics established; 269 health promoters 
recruited; 53 traditional birth attendants recruited; 1 9,353 child visits for diarrhea; 28,686 
visits for acute respiratory infections; 575 births attended; 13,822 immunizations to 
children under five; 103,818 home visits; 7342 education sessions with community 
groups; 87,894 education sewions with individual community members; 296 health 
committees formed; 1,978 campai~nslgeneral assemblies; 10,063 community volunteers 
donating time to the project; 1,862 physical sites donated by the community. 

Implsmantrtion of some activities have been hampered because some of the local 
NGOs do not h v a  legal statua (- iuridica) and cannot, therefore, be given access 
to project vahkba. A lawyer is attempting to resolve the legal status problems 
encountered in the Minim of the Interior. In addition, USAlD arranged a workshop in 
November 1993 for NGOs without iuridica to introduce them to a manual, 
approved by the Ministry of the Interior, which outlines a procedure to streamline the 
process of obtaining legal status. 

The FUNTER project has opened a total of 10 physical rehabilitation centers in the 
ex-conflictive areas to: 1) provide the war-wounded and disabled civilian population with 



prosthetic and orthotic devices and physical rehabilitation assistance; and, by bringing 
services closer to the patient, 2) encourage the unattended war-wounded to come 
forward for treatment. At present, 23 percent of the PROSAMI project is dedicated to 
the ex-conflictive zones and project resources have reached 258,239 beneficiaries. In 
addition, PROSAMI has established 35 health clinics; 269 health promoters have been 
recruited; and 13,822 children under age five have bean vaccinated. 

Thirty-one health facilities have been re-opened with support from the APSISA 
project. Seventeen primary health facilities now have adequate water and sanitation (38 
percent of the life of project target). One hundred five health facilities also receive on- 
going assistance from the APSISA project for medicines and supplies. 

The SABE project (0357) has provided supplies and equipment to 150 schools, has 
reopened 27 schools in the ex-conflictive tones, and has created 27 additional schools. 
four thousand teachers from ex-conflictive zones have been trained; therefore, the target 
for the life of project has been 100 percent accomplished. 

The Caribbean and Latin American Scholarship Program (CLASP- 11--0361) is 
assisting El Salvador to make the transition from war to peace by training mayors and 
grass roots local leaders to increase civic participation. It also trains special concern 
groups from the PNR areas and ex-combatants to make them ready to return to civilian 
life. 

The CAPSICLASP Peace Scholarship Programs have benefitted a total of 217 
leaders or potential leaders from 80 ex-conflictive municipalities. Of 140 mayors trained 
under the program, 55 are from the PNR areas; additionally, trainees include primary 
education leaders, members of service clubs, emergency relief organizations, 
environmental promoters, health educators, and rehabilitation counselors for the physically 
challenged. 

In looking at the training, credit and micro-enterprise activities under the project, 
the evaluation team was told frequently that illiteracy or a low level of literacy often was 
a limiting factor in the number of people who could participate in programs and the quality 
of the programs that could be offered. 

t 

The local health clinic, in particular, appears to play a significant reconciliation role 
in the communky; stronger support will be needed for health clinics in the conflictive 
zones as contributions from some external donors terminate in early 1994. 

Good progress has been made in restoring educational infrastructure; the priority 
now should be an improvement in quality and the promotion and support of literacy 
training. 
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Recbmmendation 

The health and education projects should be encouraged to continue to 
support the re-activation of the ex-conflictivce zones, especially with support 
of primary health care and literacy. 

3. Productive Enterprise Development 

a. Investment Promotion 

According to the PROAG, FUSADES, using resources from the 
Industrial Stabilization project (02871, was to conduct studies on the investment climate 
in the zones most affected by the conflict. 

Finding 

No such studies have been undertaken; there are no plans to have them done. 
There are tentative plans to do studies related to the establishment of possible industrial 
zones, including in the exconflictive zones. 

The evaluation team believes that such a study could have been useful, but it 
would have been more useful if it were part of a more comprehensive development plan 
or plans for the principal ex-conflictive zones. 

Recommendation 

Studies should be carried out in the principal ex-conflictive zones to 
determine the development potential of the areas, the principal obstacles to 
realizing that potential, and the policies or actions needed to overcome the 
obataclea. Rerumably, the investment climate would be one of the factors 
studiad. Those studies sirauld be carried out in conjunction with andlor in 
support of the preparation of the forthcoming departmental development 
plans or plans for industrial tones, tourism expansion or other special 
development activity. 

b. Micro-Entarpliu and Small Budrnu Cndlt Progrrma 

Making credit available to micro and small scak enterprises was a 
provision of the Peace Accorda. Within the framework of the PNR project, the majority 
(50 percent) of the microanterprise activity wa8 to be funded from exiating projects, one- 
third from Project 0394 and about 10 percent from HCOLC funds. 



Findings 

Micro-enterprise development within the context of Project 0394 has concentrated 
in two areas, both at a very basic, subsistence level: 1) the formation of village banks, 
and 2) the formation of basic micro-enterprise groups. The model for this activity by 
Catholic Relief Service's (CRS) is the pre-Peace Accords activity of the Centro de Apoyo 
a la Microempresa (CAM), which is supported by the U.S. PVO FINCA (project 0318). 

The purpose of Project 031 8, which was established in April 1991, is to establish 
a new, viable, sustainable Salvadoran institution for providing micro-entrepreneurs with 
increased access to financial and non-financial services. It does this through village banics 
and individual loans. 

Village or communal "banks" are not, strictly speaking, banks. They are small 
groups of persons of very limited financial means gathered together to obtain small loans 
for productive purposes. The basic principle involved is that the peer pressure to comply 
with loan agreements is sufficient to begin the process of effective investment and 
savings because the group is responsible for the honesty and compliance of it; individual 
members. The initial capital funds are typically provided by donations from agencies 
whose interest is to improve the situation of low income persons. These agencies provide 
promotional assistance to form the groups and technical assistance to maintain the 
viability of the program. 

The CAM-FINCA emphasis is on participation and management by women in the 
initial stages. The CAM has 105 promotores whose function is to describe the program, 
organize the banks and provide continuing assistance, As of 30 September 1993, 924 
village banks are in operation in all 14 departments. They are in 70 of the 11 5 
municipalities of the ex-conflictive zone. 

Individual participants in the village banks proceed through a series of small loans, 
short term, to finance small commercial, value-added, business activities. These banks 
usually have about 20 persons who meet weekly to  receive payments and savings for re- 
lending. The promoters use the weekly meetings of the bank to inform the women about 
matters of preventive health, nutrition, care of children, family planning, money 
management and similar subjects, 

The size of loans increases from C. 500 to C. 3,000 (about $60 to $350) as the 
borrower demonstratas financial responsibility. The concept is that after nine successful 
loan cycles, the members have built savings, understand better their commercial ventures, 
and are ready to take on larger loans to expand their businesses. 

Ideally, "Graduates" from the first stage are formed into three to five-person 
solidarity groups to handle loans of up to C. 5,000 ($580) for periods up to four months. 
In some cases, persons who are financially stronger than the typical members of a village 
bank enter a solidarity group without the previous experience of participation in a village 
bank, Eventually, a participant can undertake individual loans up to C. 24,000 (52,775) 



for 18 months. The links between village banks and solidarity groups need to be 
strengthened to assure a smooth transition from village banks to the smaller solidarity 
groups. 

There is some controversy coflcerning the effective life of a village bank. As some 
members drop out before the nine-ioan cycle is completed and as the rest graduate, the 
question arises as to whether the bank should be liquidated, banks consolidated, or 
whether remaining members should seek out new members. 

The total loan portfolio from CAM to the Village Banks as of 30 September 1993 
was C. 2,043,090. New capital produced totalled C. 156,630. Interest received was 
C. 51,077. Accumulated savings were C. 796,805. The cost per dollar loaned is 
calculated at $0.042. 

The microempresa level has 1,908 individual borrowers with an active loan 
portfolio of C. 478,468 and new capital generation amounting to C. 11 2,325. The 
percent of loans in arrears is 15 percent, higher than the experience at the lower level 
portfolio; however, only a few of the loans are in arrears for 90 days. The cost of 
operations per dollar loaned is $0.07. 

TachnoSawa, Inc. 

Using funds from Project 519-0394, TechnoServe has been carrying out a pilot 
project in the San Miguel area, The Micro-Enterprise Strengthening 'San Miguel Ya" 
project. The Action Plan for the project was approved in September 1992; project 
activities will be completed in February 1994. 

San Miguel Ya covers three relatively isolated municipalities: Ciudad Barrios, 
Sesori, and San Luis de la Reina. TechnoServe, already working in the area under other 
non-NRP projects, determined that there was a need to serve rural micro-entrepreneurs 
such as brick makers, clothing makers, and the weavers who make the' baskets for 
collecting the coffee bean8 which are harvested locally. The TNS project staff followed 
a series of activities that are consistent with other project models now being used in El 
Salvador. 

The mkro-entrepremurs are being charged between 18 and 20 percent. To date, 
65 loans hava k e n  granted. About 10 percent are reported to have added at least one 
employee to their operation. Of the 65 loans outstanding, 16 are in arrears; however, 
only 4 are coruidered to be in real trouble. The evaluation team was pleased to see that 

. TechnoServe h a  atationad a financial officer in Ciudad Barrios - not San Salvador -- to 
oversee the financial administration of the project. 

TechnoServefs October 1993 report on project status and accomplishments 
indicates that 200 people were provided technical assistance, while 187 were provided 
administrative training to initiate, or better run their micro-enterprises. The project also 
provided vocational training to 152 micro-entrepreneurs, 



In October 1993, TNS conducted an internal evaluation of the San Mlguel Ya 
project. Based on its findings, Technoserve is preparing a proposal to USAIO to exyand 
the project to four more municipalities in the San Miguel area. 

Catholic Relief Sewices 

Catholic Relief Services (CRS) is operating an "umbrella" organization supporting 
and supervising nine "grass roots" NGOs which will be carrying out micro-enterprise 
activity in six departments. CRS's Action Plan, which was approved in August 1993 for 
one year has the following objectives: a) the creation of 48 "Community 8anksn with a 
total of 960 members, the great majority of which will be women, and b) the creation of 
175 Self-Help Groups of Subsistence Micro-entrepreneurs and 126 Self-Help Groups of 
Micro-entrepreneurs of Simple Accumulation (a more advanced group; the terms are literal 
translations of the Spanish). 

As of October 31, 1993, 23 community banks had been formed, with a total of 
675 loans granted (564 to women, 11 1 to men); 21 groups of subsistence micro- 
entrepreneurs had been formed; and 16 micro-enterprise groups of simple accumulation 
had been organized. The total value of loans outstanding was C. 418,200. Loan 
repayment was reported at 99.7 percent. 

Conclusions 

The village bank concept is good because it focuses on developing 
creditworthiness, helps the participants work out of poverty, and supports and empowers 
women. It is too early, however, to ascertain its long term impact and sustainability. It 
is not a significant promoter of employment in the short to medium term. 

The micro-enterprise activity is being carried out by a number of NGOs, some under 
the guidance of an 'umbrella" NGO. Some of the NGOs are located in the same 
geographical areas, but there does not seem to be any coordination between them. It 
appears that there may be overlap in some areas while other areas may be without any 
activity. 

A fundamental concern of tha evaluation team is: what basis is there to assume 
that resourcar devoted t o  vilkga banks and micro-enterprise activity is the best way to 
accelerate tho n-vitalitation of, and provide emplovmant in the ex-conflictive tones? If 
these activities do make sense, what level of financing is appropriate? What geographic 
areas within the ex-conflictive zonos are most in need of, and most likely to benefit from 
micro-enterprise activity? 

USAID should encourage existing projects such as CAM-FINCA (031 8) and 
PROPEMI 11 10387) to give priority to developing and expanding programs 
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in the ex-conflictive zones as long as such programs are consistent with 
their general policies. 

No additional Project 0394 funds should be used for micro-enterprise or 
technical/vocational training unless they are being used to respond to needs 
assessments carried ou? in support of departmental or municipal 
development plans or another type of regional development assessment 
which: 

a) focuses on development potential, not just on problems; and 

b) assesses the potential economic and employment contribution of 
micro-enterprise activity in comparison with other possible 
investments, e.g,, additional outlays for small and medium-scale 
infrastructure (roads, power and water), 

That USAID and SRN encouragelorganize greater coordination among the 
NGOs which are operating village bank, micro-enterprise and training 
programs, focusing particularly on possible geographic overlaps and on the 
possibilities of develaping some consistent data on comparative costs of 
creating additional employment through the different programs. 

c. Agricultural Cradh Programa 

Assuring an adequate supply of credit and its timely availability for 
the agricultural sector is specifically agreed to in the Peace Accords. In the framework 
of the PNR project, credit and technics! assistance to agriculture is the largest item after 
the MEA program. The majority of the funds (58 percent) was to come from project 
0394, one-third from other USAID projects and 10 percent from HCOLC funds. 

Findings 

Up to October 31, 1993, CRS's Fondos Rotatorios y Asistencia Tecnica para la 
Agricultura (FRATA) program has delivered 1 1,752 credits to 10,836 small scale farmers 
residing in 337 communities. The value of those credits is C. 14,646,160, which is 80.5 
percent of the amount programmed. The average size of loan is barely enough to finance 
the planting of om manzana of basic grains. This is purely subsistence agriculture. 
These loan8 cannot be rapaid from the crop production. If loans are repaid, the funds will 
probably c o r n  from wotk off the farm as hired farm laboren. 

Activity accomplirhments include: 

-- 253 farmers have received training in post-harvest care of crops; 

- the index of recuperation is 60 percent for the entire group of NGOs under 
the CRS umbrella; 



-- 743 persons have received training in accounting and the management of 
funds; 

-- 31 5 credit committees have been organized; 

-- 456 persons have received training in protection of the environment and 
natural resources. 

For the most part, these results exceed the goals. 

The CRS Action Plan includes service to 238 communities through the rotating 
funds distributed through 19 NGOs. Of the 19 NGOs that received funds in 1992, four 
are delinquent in complying with the promise to repay. These are ADECOSAL (54 percent 
recuperation), GUAZAPA SUR (31 percent), GUAZAPA NORTE (17 percent) and the 
FUNDACION 16 DE ENERO (31 percent). 

CRS presented a strategy to recuperate loans during a meeting with the NGOs on 
October 21, 1993. CRS continues to provide technical support in accounting to 
participating NGOs. CRS has noted that three NGOs are apparently losing interest in the 
FRATA program, as evidenced by their attitude toward the agricultural technicians and 
their refusal to provide progress data. USAlD should investigate to find out why these 
three NGOs are apparently losing interest in the project. 

FRATA conducted a study of crop losses for corn reported by the NGOs as of 
September 29, 1993 for the 1992193 crop cycle. Some 382 borrowers lost 279 
manxanas of corn in the amount of C, 375,000. This illustrates the high level of risk 
involved in financing agricultural production at the small scale farmer level. 

CRS is also conducting a project of credit and technical assistance for 
diversification of agricuitural production. In preparation for this project, training was 
conducted in eight seminars for five technicians of CRS and NGOs. 'These technicians 
have conducted 72 workshops for 3,595 farmers, about 62 percent ot the goal. 
Production credits have been arranged for 3,595 participants (2,805 men and 790 
women) in workshops. The plan includes the establishment of 75 demonstration parcels; 
18 had been established a8 of October 31. 1993. The loans granted under this project 
total C. 8.27 million (C. 4.91 million to men and C. 1.36 million to women). This is 81 
percent of the project goal. The action plan expires on May 15, 1994. 

The agricultural diversification project is being conducted through 17 NGOs. The 
principal crops aresesame, tomato, chile, soy bean, watermelon, pipian, peanuts and rice. 
There is a slightly batter chance for these loans to be successful than are the loans for 
basic grains, providing the marketing conditions are adequate. 

As a result of field trips conducted by USAlD personnel in August 1993 to the 
communities and NGOs under the umbrella of CRS, a series of recommendations were 
made, including: 



1) CRS should conduct a diagnosis of the NGOs to determine the weaknesses 
and minimum logistical needs to carry out a good implementation of the 
projects. 

2) CRS should define, in writing, the functions and responsibilities of the NGOs 
so project implementation can be evaluated. 

3)   raining of the persons on the credit committees needs to be continuous 
and followed up. The field visits revealed that even though training has 
been provided, the ability of the members of the credit committees leaves 
much to be desired. 

4) The supervision function of the SRN needs to be strengthened and made 
more effective to discover problems and find solutions quickly. 

Judging from the field trip reports cited, the NGOs are poorly equipped with 
transport for the few agricultural advisers. For example, ADECOSAL works with 28 
communities, 450 farmers. There are 2 technical advisors and one motorbike to get to 
tho farmers. In the CORPORACION FE Y TRABAJO, there are 14 comrriunities, 231 
farmers. There are 3 agricultural technicians and one social advisor with 2 motorbikes 
available to visit the farmers. 

Other problems cited in the field trip reports include: 

1) the amounts of credits are insufficient to finance the crop; 

2) them is limited ability of the members of the credit committee to manage 
the program; 

3) insufficient supervision by CRS and SRN; 

4) there is no assistance in marketing; 

5) insufficient emphasis [by lending NGOsl on the fact that the funds advanced 
are loans, NOT gifts; and 

6) the percentage of recuperation by CRS is reported in global form; it should 
ovaluate rerults by zones to detect which NGOs need extra attention to 
improve credit operations. 

In the opinion of the evaluation team, the field trip report offers good 
rscommendations and raises valid concerns that suggest even more action than 
recommended. 



The CRS also operates a program of Village Banks (VB) and Rotatirlg Agricultural 
Loan Banks (RALF) designed to improve the income of 2,800 families living in poverty. 
The target group is 1,200 urban women and 1,600 poor farmers. 

Planned VB activities are to provide seed capital in the amount of $243,500 for 40 
VBs located in 3 Diocesan Caritas (Sonsonate, San Vicente and Santa Ana) targeted to 
reach 1,200 new individual borrowers. As of September 1993, 22 VBs had been 
established with 61 2 individual borrowers. 

Planned RALF activities are to provide seed capital in the amount of $1 71,400 for 
75 new community RALFs in 5 participating dioceses. By September 1993, 74 RALFs 
had been established to extend loan3 to 1,550 borrowers (1,266 men--284 women), 
close to the 1,600 planned. This is an average of less than C. 1,000 per person. It will 
support only subsistence agriculture. 

Training of agricultural promoters, financial management of RALFs, pestlpesticlde 
management and sustainable agricultural technology has exceeded plmned targets. 

Loan repayments from RALF participants are expected to be less than forecast due 
to corn and bean crop losses from drought and from excessive rain in different periods of 
the crop cycle. Management will seek ways to improve repayments from borrowers In 
default for the first two cycles of lending. 

Although the Village Bank principles and methodology are being replicated from the 
CAMIFINCA model, with some modification, there seems to be little coordination between 
the two entities. 

Project 51 9-0307, ~grarian.Aeform Financing, established a re-discount line in the 
Central Bank (Banco Central de Reserva - BCR) to extend loans to Phase I Agrarian Reform 
Cooperatives and Phase Ill beneficiaries. The re-discount credit line will continue to 
operate with re-flows and counterpart contributions. 

These re-discount funds are a positive incentive to commercial banks to grant 
credits for production and investmsnt. 241 Agrarian Reform Cooperatives received 1,386 
loans to  a value of $89 million. These are large loans that should lead to significant 
agricultural production. The average works out to almost $65,000 per loan. 

Some 8,120 persons in the Land to the Tiller phase of Agrarian Reform recelved 
loans amounting to  $5.89 million. These loans average out to $725 per person 
Recoveries have been in the 96-97 percent range. The cumulative total is $94,9 mllllon 
$74.48 million for production and $20.47 million for investment. Over the life of the 

project, 94 percent went to Phase I Coops while six percent went to Phase I l l  
beneficiaries. 

An excellent Agricultural Policy Assessment of Agricultural Credit in El Salvador 
done by ABT Associates in February 1993, provides very useful information on the srat14s 



I 

of banks and agricuitural credit policy in El Salvkaor plus a number of r~commendations, : 
some of which have been incorporated horein. 

As Abt states, "Prcgrams of rural credit that increalse loan supplles without 
improving the credit worthiness of the small farmor target pcpulation are lik.ely to fail." 

The Village Bank activities meet this criteria and should be supported; however, 
their activity is very small-scale and their impact will come only in the medium and long 
term. The FEDECREOITO units meet it only partially, as demonstrated by the financial 
situation of the various rural credit unions. The BFA lending activitios do nothing to 
improve the credit worthiness of its clients. The FRATA, RALF and Diversified agriculture 
projects under the CRS umbrella are only partially successful because ?he technical 
advisors are spread so thin and have virtually no mobility. The necessary management 
training) and technical and marketing extension cannot be effectively provided. 

The problem for small scale farmers is that returns to investment, even under good 
conditions of weather and markrst access, are much lower than are the returns to 
investment in commercial and industrial enterprise. Therefore, insistence on market 
interast rates for agricultural credit tends to exclude much of the small-scale farmer target 
population. 

The design of credit regulatiosrs, therefore, is extremely important. Differential 
intarest rates for small-scale agriculture can be justified on social grounds. However, 
market interest rates can usually be accepted if the term of the loan is long enough to 
cover the period from before land preparation through the harvest season, and through 
a post-harvest season until prices stabilize. In addition, loans should be made to the farm 
business, which includes various crop, livestock and poultry enterprises, not just for 
specific crops like basic grains. 

None of the r~gulations of the organizations described above reflect the agricultural 
credit design precepts mentioned En the paragraph above. It can be predicted, therefore, 
that the FRATA, RALF and Diversified Agriculture loan capital will gradually disappear as 
a result of the inability'of the amall scale farmer to repay loans. 

While tbm activities may be considered justifiable as a means of providing 
financial support to  help the low income sector of the rural economy through difficult 
times, it is imponant to move quickly to establish a rational agricultural credit and 
technical policy and program. To do otherwise runs the risk of creating again the 
conditions that contributed to the insurgency. 

The BFA agricultural credit program, if BFA concentrates on providing capital to 
farm businesses larger that 3 manzanas and to agricultural cooperatives capable of 
mounting commercial, diversified farm business, can be successful. Again, there is a 
need for farm and monTy management, perhaps more than technical advice in commodity 



production. The BFA could improve the repayment Potential of its clients by providing 
this type of training in the course of loan analysis and monitorring. 

The FEDECREDITO Rural Credit system is in deep financial trouble and cannot at 
this time provide the savings and loan clpportunities needed in rural areas. The recent 
experience in Guatemala, which has greatly improved the credit union situation there and 
is being studied by USAID, should provide clues for strengthening the rural credit system 
here. 

There is some hope that agricultural production cooperatives that are able to mount 
larger diversified farm businesses can be successful. The success of group credit depends 
upon the degree of social cohesion, homogeneity and group leadership. These land 
tenancy groups are apparently being assembled by mandate, not by choice of the 
participants. The combination of tensdores and ex-combatants on many of the land 
transfers could work out well over time. A study of how the relationships (social, 
financial and economic) among the new land tenants are working out would be useful to 
adjust future policy and actions. 

Other activities that could improve the credit worthiness of the low income 
population are: 

-- provide access to  basic education. A literate population has a greater 
opportunity to engage in productive enterprises. 

-- improve the means of communication with roads, railroads, telephone and 
waterways. This creates employment. The government expenditure is 
validated by the creation of a capital asset. It makes possible large and 
small scale commercial agriculture. The credit worthiness of the population 
is improved because employment makes savings possible--capital 
accumulation--so the persons who want to, and are able to, will have some 
equity to match borrowed capital. 

Small scale farm business is almost invariably a combination of crop, poultry and 
livestock enterprises. Considering the need for animal traction to enable multiplication of 
human effort, a possible farm enterpriss would be to grow and train oxen for use on the 
small-scale farm or for sale to  others. The youths of the farm family could do much of 
the training of the oxan. 

USAID shou5d insist that USAID-supported agricultural credit should have 
the following characteristics: 

a) the term of the loan should not be less than one year, preferably a 
three-year line of credit, to spread the risk over time and to permit 
orderly marketing. 

b -- DEVELOPMEST ASSOCI.\TES. ISC, 



bl loans should be based on the entire farm business, not just on one 
enterprise within the farm business. Investment capital as well as 
operating capital should be provided so tools, equipment, fencing 
materials, livestock and poultry can be purchased to multiply the 
farm workers' effort beyond the use of hand tools. 

C) training should be provided with the loan in farm and money 
management, which could lead to savings and capital accumulation 
and thus to an improvement of the credit worthiness of clients. 

USAlD should foster credit to cooperatives or other groupings of farmers, 
rather than to individual small farmers, to facilitate the provision of training 
and technical assistance and to ensure that credit can be given for capital 
equipment and there will still be a good chance of repayment of the loan. 

CRS should be encouraged to expand significantly the technical assistance 
being provided in its current activities; this will mean increasing the 
transportation assets as well as personnel. It should also be encouraged to 
adopt a more comprehensive lending policy as discussed in the 
recommendation above. USAlD and SRN should prove the additional 
funding that will be needed to support this effort. 

a No new agricultural credit activities should be approved unless: 

a) they can be geographically targeted to areas with a clear agricultural 
potential and where agricultural activities supported will not be 
ecologically damaging; and 

b) the program will be providing comprehensive credit on extended 
terms as discussed above. 

0 In order to improve the credit worthiness of its client8 and thereby protect 
its inveatmentm, tho technical division of the BFA should be expanded and 
provided sufficient mobility to help credit applicants develop farm plans so 
loans can ba baaed on the entire farm business. Cluring technical visits, 
BFA technician8 could monitor the progress of the supported activity. 

The BFA should consider making sizeable loansr to food processors, 
vagotrbklfruit wholesalers, grain buyers and non-treditional exporters to re- 
dlrtrlbrst~'8ub-loan8 to producers bound by market contracts. This would 
reduce the coat of lending, and assure technical assistance and markets for 
producen. Collateral for loans would be the assets of the 
processor/marketing clients, 

a Lenden should finance relatively small on-farm storage units, particularly for 
basic grains. This would reduce post-harvest loars and give producers an 



opportunity to sell under more favorable market conditions than are likely 
to exist during the harvest season. This would be especially appropriate for 
agricultural production cooperatives where economies of scale are present. 

D. Land F'ransfer Mechanisms 

The PRQAG provides for the GOES to assist repatriated families and ex-combatants 
to buy land anti to use HCOLC funds to provide credit for the purchase of land where 
needed. About i9,000 families (40,000 people) were assumed to be settled on land that 
they wished to purchase. 

The Land Bank was to assume responsibility for identifying properties and property 
owners and negotiate with the owners on behalf of the intended beneficiaries. When 
owners were willing to sell, the Land Bank would arrange for the property to be surveyed, 
divide the property into reasonable lots, and identify buyers for each sublot. It would then 
arrange for all buyers and the seller to appear simultaneously at a closing where the Land 
Bank would take title from the seller and the buyers would pay for their land or sign 
mortgages. Subsequently, the buyers would be issued titles. 

Background 

Agrarian reform movements began in Bolivia in 1952 and spread during the 1960s 
and 1970s to many countries, including Chile, Colombia, Nicaragua and Honduras. In 
most of these countries tho agrarian reform effort has not resulted in greater sacurity in 
the rural areas, increbaed production and irliproved productivity, or to better living 
conditions for the carnpesinus. In some countries, however, it is possiblo to find individual 
oxceptions to this general rule because there was the right combination of persons, 
training, technical assistance and credit on 'ihe right terms. Chile, for example, had an 
effective Agrarian Reform Institute \ ~ h i c h  wa,s capable of providing sopliisticated technical 
assistance to new landholders. 

Access to land has long been a cause of conflict in El Salvador, Control of land in 
this highly agricultural economy trranslate!i into political power. The concentration of land 
in the hands of relatively few psraons eventually led to a situation in which a productive 
agricultural sector did little to alhviate rural poverty. The stage was set for Civil War, 

During the First Phase ot Agrariiln Reform in 1980, landholdings larger than 500 
hectares (1,236 acres) w e n  expropriated. The resident laborers on those properties were 
formed into agricultural pr~dirc~tion cooperatives. A total of 477 properties, containing 
over 500,000 acres of land, (were re-distributed, forming 320 cooperatives. More than 
30,000 families, or about 1€10,000 ctersons are members of these Phase I coops. 

Phase II required landlords to divest themselves of land in exce8s of 245 hectares 
(805 acres) or face expropriation. This limit was set in the 1983 Constitution, raising the 
original 100 helctare limit set in thrr 1980 Agrarian Reform Law. The FMLN attempted 
unsuccessfully to restore the 100 hectare limit during the April 1991 negotiations on 



Constitutional Reform. Phase II was essentially self-implementing as landlords preferred 
t53 avoid1 expropriation. Most of the land that has not been sold is located in conflictive 
zones or is otherwise impossible to sell. 

Phase Ill is known as the "Land to the Tiller" phase. It permitted renters or share- 
croppers to claim up to 7.5 hectares of land they had been working as their own property. 
A total alf 240,000 acres of land were expropriated by the GOES and transferred to 
appvoximately 56,000 persons. FTNATA, the Agrarian Reform Finance Corporation, is in 
charge of administering the Phase Ill Agrarian Reform activities. 

Findir \gs 

Agreement to implement existing agrarian reform legislation is a part of the Peace 
Accords (The Agrarian Problem). Land ov~nership is to be arranged for ex-combatants of 
both prrties who request it, are of peasant origin and familiar with farming, and who 
possess no land of any kind. The land is to be transferred at market prices and on the 
same crrldit terms as are granted to beneficiaries of the reformed sector. There is also 
an agreeinant to review the current agrarian legislation with a view to creating a   form 
agrarian code. 

In the Peace Accords, the GOES also agreed to meet the demand for credit in the 
agriculturai sector in general, and for smallacale peasant production in particular, 
including cooperatives in the reformed and non-reformed sacton. Agricultural loans are 
to be granted in a timely faahion and in amounts sufficient to sustain productive capacity 
and the marketing of the goods produced. 

Decree #713 of February 20, 1991 created a Land Bank (Banco de Tierras) to 
promote and finance land transactions between willing buyers and sellers as a way to 
continue land tenancy reforms without further expropriations. The Land Bank was 
established in S~mptember 1991 with 63.75 million in €SF-generated local currency. 

Decree 17647 of April 12, 1991, the "Beneficiaries Rights Law,' made it possible 
for members of Agrarian Reform Cooperatives to choose to continue as community 
enterprises, or to adopt individual land ownership, or to organize in a mixed fashion, This 
option makes it pomibk for the Coop members to produce commercial crops as a group, 
at the same time that the individual members can operate their own subsistence or 
specialty crop entorgrha. 

Them merswer tend to improve security of land tenure, create a market for land, 
reduce the dangar of invaaiona and clarify land ownership, There still exist serious 
deficiencies in establishment of the cadaster, registry of titles and mortgages, and 
identification of owners. 

The Institute Salvadoreno de Transforrnacion Agricola (ISTA) was in charge of the 
land re-distribution during Phase I and retains the right and responsibility to settle landless 
persons on unused Phase I land. Persons displaced by the war, but not direct 



beneficiaries of the agrarian reform, repatriates and families of soldiers injured or killed in 
combat have been among the 3,000 persons giver, Phase I land since 1988. Of the 320 
coops, 195 have received legal title to the land, but almost all havs large debts tied to the 
amount of compensation the GOES paid to the original owners. ISTA apparently has 
available for distribution enough land to meet the requirements of 7,040 heads of families. 

Land transfer by ISTA is documented by an "acta." A typical acta states that the 
Office of the President of the Republic, the President of ISTA, end representatives of the 
Land Committee of the FMLN agree in the presence of OKUSAL (who is supposed to 
verify the id~nti ty of ex-combatants) to transfer a particular property, which is described 
in the acta. A list of the persons assigned to the property, usually a mixture of ex- 
combatants named by the FMLN and persons currently occupying the land, known as 
"tenedores", then follows. Definitive legal transfer of ownership will occur when the 
beneficiaries are physically present on the property and their documents of identity are 
properly verified, 

At some point in the process, the price of the land is agreed upon among the 
parties to the acta. The purchase price is then amortized over a 30-year period at six 
percent interest with four years grace period before principal payments are started. 

The Land Bank started its activity with a publicity campaign designed to build an 
inventory of properties that owners were willing to sell. Forty-two regional offices were 
opened by the Oficina Coordinadora de Temas Agrarias (OCTA) to receive applications for 
sale or purchase of land. October 31, 1993 was established as the last date when 
applications would be received. 

The law that established the Land Bank clearly indicates that the intention is to 
transfer land in individually owned parcels. There were, however, pressures to include 
sales to cooperatives or small groups of buyers, Land Bank directors agreed, reluctantly, 
to this change in policy. There is a provision that the new land owners have a five-year 
period in which to decide whether they want to continue ownership'as a group, have 
individual ownership, or to have some combination of individual and joint ownership. 

Seventy-one properties had been transferred by the Land Bank and ISTA under the 
Peace Accords as of April 30, 1993--see table below. 

NUMBER OF PROPERTIES, MANZANAS AND BENEFICIARIES 

DEVELOPJlEST ASYOCI.tTES. ISC.  

0 



USAID'S November 1993 Status Report cable on Project 0394 reported that the 
figures above for the number of man- transferred through the auspices of the Land 
Bank had increased to more than 18,000 or almost 40 percent of the total identified for 
transfer. About 2,200 FMLN and 630 Salvadoran military have taken advantage of this 
program. 

USAIDIEI Salvador perform~d a survey in June 1993 of 36 of the properties 
transferred through INTA and the Land Bank. In general, the quality of the land was 
considered to be good. Crops of coffee, sugar cane and basic grains were observed. 
Considerable productive infrastructure (wells, feed lots, milking parlors, fences) were 
evident in the properties surveyed. In spite of this, only about one-fifth of the 14,000 
manzanas contained in the survey were being cultivated or planned for cultivation during 
the 1993-94 crop year. Only 20 percent of the ex-combatants were located on the land; 
however, 63 percent of the tenedores were on their properties. 

The process of legal transfer of funds is complicated and time-consuming in the 
best of circumstances. It involves surveys of the property, agreements on the price and 
terms of sale (with multiple buyen in the Salvadoran situation), removal of any liens 
against the property, a 'closing' carefully supervised by lawyers on both sides, and the 
registration of the transaction. 

The land transfer procsss was even more complicated in El Salvador because the 
FMLN insisted on identifying the land to be purchased and the potential buyers. FMLN 
officials had problems compiling and verifying lists of eligible recipients. In July 1993, the 
UNOP provided vehicles and technical assistance to help resolve this problem. Even after 
lists were provided, they were subject to change. 

Other problems arose which delayed the transfers. In some cases when it came 
time for a settlement at the property, not all of the buyen would show up. The 
settlement was then canceled and re-scheduled. Sometimes owners were willing to sell, 
but they could not transfer the title until they could pay off a lien or mortgage against the 
propeny--which they could not do until they received the sales proceeds. The 'Catch 22" 
for the GOES is that the donors will not permit funds to be transferred to pay the owners 
until a clear title is registered. 

Initially, the GOES agencies do not appear to have made any special effort to 
overcome tho foregoing problems. However, in October 1993, Mauricio Vargas in the 
Office of the Ruoidency war given responsibility to expedite the land transfer process. 
He has been corrvoning weekly meetings of a working group (m de Tr-io Coni- - 
GTC) conriatin@ of ttta Rerident and General Managers of ISTA and the Land Bank, 

representative8 of tho FMLN, representatives of ONUSAL (and occasionally 
representative8 of the Agricultural Bank and the USAID). These are problem-solving 
sessions which have begun to resolve issues and streamline procasses. 

For example, recognizing that it is not always possible to have every person 
present at a closing, the decision was recently made to allow FMLN a five-day period to 



get the signatures of the persons who could not attend the initial closing. On ISTA 
properties, the decision was made to extend provisional titles to those who are on the 
land. When additional persons arrive to fill out the membership rolls, the transfer is 
completed. In cases where the price of the land to be purchased was considered by the 
Board of Directors of the Land Bank to be too high, agreements were made to increase 
the number of persons occupying the land, thereby reducing the area assigned and the 
purchase price for each person. 

A meeting on October 20, 1993 of the Presidency's working group IGTC) identified 
10,716 tenants and 7,978 FMLN (or a total of 17,794) as nominees for land transfers. 
This was 10 days before the final deadline, so some additional names could have been 
submitted. On the other hand, not all nominees may be found qualified. Thus, the 
apparent unfilled demand for land under the Peace Accords now seems to be in the range 
of 15,000 to 20,000--about half of initial expectations. 

Officers of the Asociacion Nacional de Trabajadores Agropecuarios, ANTA, 
informed the evaluation team that it has identified properties whose area exceeds the 245 
hectare limit. They challenged ISTA to investigate the situation; since ISTA took no 
action, ANTA officials feel there may be widespread evasion of the law. They also 
believe that the law may also be evaded through ownership of land by Sociedadeg 
Anoni- (corporations). In addition, they point out the possibility that persons own 
several properties located in various zones, which, taken in total, would exceed the 245 
hectare limit. 

According to the Presidency, the GTC has a list of 11 properties with land in 
excess of 245 hectares, which can provide land for just over 400 beneficiaries. This is 
the known existence of properties with areas in excess sf the 245 hectares. The GTC 
will take action on these properties. If other properties can be identified, appropriate 
action will be taken. 

The timetable in the Peace Accords for completing the legalization of the land 
tenure situation in conflict zones-. "within six months of signing the cease fire 
agreementg-- was completely irrational given the complexities of legal transfer of land 
and the difficulty of identification of eligible beneficiaries, The design and implementation 
of the mandatod land transfers were not reconciled until the UN brokered an agreement 
in October 1992, nine months after the Peace accords were signed. 

Even after agreement was reached, GOES agencies were not imaginative in finding 
solutions to implementation problems. This has changed since October 1993 with the 
activation of the GTC by the Presidency, 

USAlO appears to have been a passive by-stander all through the process, 
Comments on the evaluation team's draft report suggest that some USAlO personnel need 
to re-read the provisions of the Peace Accords with regard to the agrarian sector. 



The problem of titles being held up because of liens or mortgages against the 
property, as discussed above, should be amenable to solution. Two possible actions 
appear feasible: 

-- Donors agree to accept a sales contract, backed up by an irrevocable letter 
of credit on a reliable commercial bank, as sufficient documentation to 
permit the disbursement of funds to complete the land sale transactions; or 

-- Donors either authorize setting up a separate revolving fund to deal with 
these special cases or authorize the Land Bank to prepare separate checks 
for the lienholder and the seller which would be delivered upon the signature 
of all documentation at closing. 

The present terms for land sales are reasonable if adequate technical assistance 
and appropriate agricultural credit (see discussion in 1II.C.) are provided to the new 
landholders. Otherwise, the burden of debt, once the grace period is over, will be very 
heavy for persons who have no equity and probably have limited experience as managers 
of a commercial farm business. It can be predicted with some certainty that there will 
be significant defaults on loans or extensive sales of the properties--which runs the risk 
of reconcentration of landholdings. 

The low level of occupancy and utilization of the land in the newly acquired 
properties which were surveyed by USAlD (as indicated above) cause some concern. Are 
non-farmers receiving title or is there inadequate credit and technical assistance to make 
it worthwhile to farm? 

Land transfer is just the first step in agrarian reform. Provision of sophisticated 
technical assistance in social organization, in farm planning and management, in financial 
management and responsibility is essential to achieve the goal of security, peace and 
prosperity in the rural areas. The Peace Accords entail only the transfer of land and the 
provision of credit for agricultural production. A more comprehensive program is needed 
to ensure that the fighting will not have been in vain. See Annex I for further elaboration. 

USAlD should look into the use of irrevocable letters of credit or a revolving 
fund approach a8 a means of dealing with the problem of properties with 
lkru aglinat them, Every effort should be made to remove seeming 
bottbmck8; the regular process is sufficiently time-consuming as it is. 

USAID should arrange for additional surveys of those who have been given 
titles: 

a) Re-survey the farms surveyed previously, perhaps during the matn 
planting season, to determine what, if any, changes have taken 
place. 



b) In conjunction with the foregoing and/or in other surveys, inventory 
the availability of capital goods, livestock and other elements that 
could make the property a real business and ascertain the availability 
and terms of credit. In other words, look at the economics to see 
whether: 

i 1 the size of the property is adequate--the amounts being 
distributed are averaging less than originally planned (is there 
a problem in the land value assessment process?); and 

ii) whether a special type of credit and technical assistance 
package may be needed to ensure successful farming--the 
adequacy of credit and the provision of technical assistance 
is specifically covered in the Peace Accords (see section 
11.0.6). 

In addition, the survey should focus on the possibilities and problems 
of individual farmers joining together to obtain credit and techn~cal 
assistance and to organize their activities so that they could utilize 
capital equipment and market their output more effectively. 

a The GOES, USAID and other donors should devise ways and means to 
convert the land transfer program into a true agrarian reform to the benefit 
of the entire Salvadoran society (see Annex I for ideas). 

E. Infra8tructurm Service Re8toration 

According to the Grant ~greement, this Component would only have sufficient 
funds to begin the effort to restore the country's public service infrastructure. If 
determined to be necessary, it would also support feasibility studies to facilitate other 
donor participation and institutional strengthening of the Directorate General of 
Reconstruction (DGR). 

1. Feasibility Studio8 for the Energy Sector 

for the Grant Agreement, feasibility studies would be conducted of the 
energy sector and would include power generation and transmission needs and future 
interconnectha with the Central American regional power grid. The studies would assist 
to determine relative need and priority and allocate future resources among competing 
transport subsector8, review needs and options from both national and regtonal 
perspectives, evaluate present policies and institutional arrangements, and recommend 
appropriate changes after taking into account the potential for greater private sector 
participation. The studiea were anticipated to be funded under the Public Services 
Improvement Project and were expected to attract other donor assistance for large 
infrastructure projects. 



As of 30 September 1993, the Priority Infrastructure Feasibility Studies 
Work Plan had been completed, but no studies had been undertaken. There follows a 
December 1993 status report by USAlD for the six studies recommended. 

1) Municipality-Owned Water and Sanitation Systems -- one system has 
been designed by the DGR. 

2) Construction of New Municipally-Owned Water Systers for Eight 
Communities --this study is 90 percent complete; it has been funded 
by 0320 and 0394 under the MEA activity. 

3) Inventory ... far Tertiary Roads (Caminos Vecinales) in the ex- 
conflictive zone -- the Mission has not started this activity; it is 
currently obtaining internal concurrence on the approach before 
discussing it with the SRN. 

4) Municipality Planning and Prioritization of Infrastructure --the Mission 
prepared a PlO/T in October 1993; however, the SRN asked that the 
study be delayed until the GOES had formulated its Decentralization 
Plan. The Mission hopes to be able to move forward on this study 
in January. 1994. 

5) Formation of Privately-Owned Public Service Utilities in Presently 
Unserved Areas -- the Mission and the SRN have been discussing 
privatization with NRECA; the latter has prepared a proposal, but 
financing for 1994 is not available and NRECA has been so advised. 

6)  Intermodal Transportation Study -- the GOES has prepared a draft 
scope of work and agreed ?hat USAID would contract for the study. 
The PIOIT has been prepared and is circulating in the Mission for 
comments. 

2. strengthon DQR Managemerut Capability 

The Grant Agreement provided for strengthening the DGR by establishing 
a managemant unit responaibk for coordination of major infrastructure activities with the 
respective lino miniatriea and semi-autonsmous public service entities and for oversight 
and quality control of procurement activiries. Technical assistance would be provided in 
the areas of monitoring, advking, and instituting controls. Personnel costs and other 
related support coats would be provided. 

Support for strengthening the DGR has been funded from Project 0394, 
However, little benefit ha8 been obtainod from this funding. There has been little 0394- 
funded activity in the infrastructure component; furthermore, the Director of SRN did not 
wish to use the DGR, She objected to any 0394 funds being used to strengthen the 



organization. The team was told that it is anticipated that DGR will become a special unit 
in the Ministry of Public Works, 

3. Emergency Repair Programs 

The Grant Agreement provided that emergency repair and reconstruction 
efforts under the Project would be undertaken in the target zones taking into account 
necessities expressed by the community in open town meetings and resource availability, 
Targets for maintenance and reconstruction were power generation, transmission and 
distribution systems under the responsibility of the national electric utility ("CEL*); lower- 
level rural roads and bridges under the responsibility of the road and transportation utility 
("MOP"); rail lines, ports and airports, including small outlying fields under the 
responsibility of the Autonomous Executive Port Commission ("CEPA"); water and waste 
systems, including public water points and rural hand pumps, sanitary facilities and 
drainage under the responsibility of the National Water and Sewer Administration 
("ANDA"); and switching and cable systems to increase availability and reliability of 
telephone service under the responsibility of the National Telecommunications 
Administration ( "ANTEL"). 

No obligations from any source are shown for the emergency repair sub- 
component in the National Reconstruction Division's funding tabb; however, numerous 
emergency repairs were financed immediately after the war from Project 320. 

4. Infrastructure Reconstruction and Restoration 

The Grant Agreement provided that the Project would assist all infrastructure 
agencies in formulating, presenting, and implementing creditable repair and maintenance 
programs. Initial support was anticipated to come from the Public Services lmprovement 
project (51 9-03201, augmented by ESF-generated local currency and financing under this 
Ploject. 

Findings 

The Public Services lmprovement project (0320) was relied upon to provide "jump 
start' immediate support to the National Reconstruction Program (NRP); a contingency 
plan was pnparad. Crucial assistance to ex-conflictive areas was possible because the 
project was already operational in areas on the periphery of the target areas long before 
the war ended. 

Procurement of materials required for the rehabilitation of 125 kilometers of 
electrical distribution lines is currently underway. 

As of 30 November 1993, the Rural Water Supply and Sanitation activities funded 
from Project 0320 in support of the NRP are as follows: CARE, rehabilitation of four 
water systems; MEA, construction of nine new systems; CREA, 954 units of latrine 
construction. 



National Railroad Authority activities financed from Project 0320 in suppon of NRP 
include the rehabilitation of ten kilometers of railroad and the restoration of seven bridges. 

lnfrastructure activities, other than emergency repairs, have been moving slowly 
(commitments $1 million out of $1 5.8 million in Project 0394; $7,2 million out of 520 
million in Project 0320). Furthermore, the original Project 0394 budget for infrastructure 
of $36 million has been reduced to $1 5.8 million. In the September 30, 1993 Project 
Status Report USAID states that the urgency to implement infrastructure activities was 
diminished by: 

-- the wide-based infrastructure activities ur~dertaken by MEA; 

-- other donor commitments to provide resources from funds committed during 
a series of donor meetings in late 1992 and early 1993; and 

-- the demand to address the needs of the ex-combatants. 

A rehabilitation and expansion of infrastructure, particularly for roads and electric 
power lines, is urgently needed in the ex-conflictive zones. Roads and electric power are 
crucial to the economic re-vitalization of the zone. 

Of the reasons given above for reducin~ the priority given to infrastructure, the 
third reason seems to be the real situation--an inability to focus on more than the ex- 
combatant program. According to the Roject Paper, the 'activities to be funded under 
this component have already been identified as priorities by the local people in open town 
mestings, but are beyond the purview of the MEA program.' Even if there had been 
some donor commitments, that would not have been a valid reason for postponing the 
feasibility studies. Furthermore, it is inconceivable that adequate funding would be 
available from all imaginable resources to meet the infrastructure needs of El Salvador in 
the period of this project. Previous U.S estimates of El Salvador's infrastructure 
rehabilitation needs because of the war exceeded $1 billion--a sum greater than total 
donor commitments (including the U.S.1 for all activities, 

Infraatructun ahould be given a higher priority. 

a Infrastructure activities should be targeted to complement other Project 394 
activities in support of departmental or other regional development plans. 



F. Program Audtt and Management 

This component was provided to finance: 1) contracts for personal services to 
support the National Reconstruction Division of USAID; 2) project evaluations; 3) audits, 
pre-award surveys, technical assistance and other financial management activities; 41 
short-term technical assistance and special studies to deal with issues of technical, 
management, administrative, or policy nature; and 5) specialized si~pport for SRN and 
SETEFE. 

Forty percent of the budgeted funding had been committed as of September 30, 
1993. 



IV. COMMENTS ON PROJECT STRATEGY AND DESIGN 

A. Project Strategy 

As indicated in Section II.E., the USAlD allocated minimal assistance in the Project 
Paper (PP) exclusively for ex-combatants on the assumpticn that they would bs 
participating on an individual basis in the alrocations for the Social and Economic 
Reactivation of the ex-Conflictive Zones. USAID eventually revised (a year later) its PP 
to make re-integration of ex-combatants a part of its Project Purpose statement and 
increased the funding targeted to ex-combatants from $8 million to $90 million, utilizing 
a special Ce-Mobilization and Transition Fund appropriation. In the meantime, however, 
it had been having to add nevbv activities periodically in support of ex-combatants and to 
adjust the project budget accordingly. 

USAlD had recognized from the beginning that the de-mobilization of troops would 
be of extraordinary importance to the peace process. As a result, it contracted a study 
to review de-mobilization experience in other countries and arranged trips for USAID, SRN 
and UN personnel to other countries to help them prepare to plan for the de-mobilization 
of troops. USAID, with the U.S. Military Advisory Group, devised a strategy to deal with 
the situation. 

Unfortunately, the planning was carried out based on two assumptions that turned 
out to be unacceptable to the parties involved: 1) the ex-combatants bvould be dealt with 
on an individual basis; and 2) the best solution would be the re-integration of the ex- 
combatants into society as quickly as possible, i.e., they would loss their identity as 8x- 
combatants and receive benefits along with others who had suffered from the war. 

While USAlD and the SRM had planned for ex-combatant de-mobilization was 
inadequate, even though on invalid assumptions, the FMLN seems'hot to have been 
planning for the re-integration of its troops. The FMLN was concerned about the de- 
mobilization process and the security of personne! during and immediately after the 
process, but it did not focu8 adequately on the re-integration process of individual ex- 
combatants until after the de-mebilization was in process and it received complaints from 
those being de-mobilized. 

Clearly, there was a need for more inter-party consultation and an integrated 
planning prscsu, involving MIPLANISRN, FAES, FMiN and ONUSAL, which went beyond 

, *;he re-grouping of troops and the turning over of arms, Also, the FMLN leadsrship needed 
to have participated in the USAID-SRu-UN orientation tour. Since USAlD was the major 
benefactor for financial supper? of the de-mobiliretion, it should aiso have becsn included 
in the planning sessiens. Had this occurred, it might have bsen possible to have 
overcome the FMLN and FAES positions that they would manage the provision of benefits 
to their troops. ~lternatively, if that wore not possible, better plans could have been 
made for dealing with their position. 
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The sad part of all this is that the proposed USAID strategy which was rejected by 
the two sides would likely have resultad in more, and certainly more relevant, benefits 
being provided to the ex-combatants more rapidly and in a manner that would have been 
more promotive of reconciliation. 

The proposed counseling interview with the individual ex-combatant, as called for 
in the USAID strategy, was a key element in the propodod de-mobilization process. It was 
to provide zounseling that would help the individual anticipate and deal with the up- 
comirrg change in hidher social status; it was also to pave the way for facilitating the ex- 
combatant's access to the various medical and economic benefits available under the 
USAID-funded program. 

Because the FMLN did not have the benefit of an orientation on the special needs 
of the de-mobilized ex-combatant (and possibly because sf other concerns that were not 
dealt with), the FMLN leadership did not permit their personnel to take advantage of the 
counseling sessions. Rather, the FMLN belatedly tried to negotiate benefits for their 
personnel on an ad hoc baeis and in an incremental fashion, responding to complaints of 
their personnel. The result was that USAlD and SRN were constantly revising the 
benefits package. The long-term benefit of soma of the treining activities is questionable, 
but that is largaly irrelevant. The participants had a program in which they were involved 
and they were getting a stipend for a few motiths while in training; that was crucial to 
the continuation of the de-mobilization process. 

As a result of the insistence on special programs for the ex-combatants, they and 
their special programs are now baing resented in their communities; the ex-combatants 
are being called 'the privileged' by their neighbors. This hardly makes for reconciliation. 

A 'lesson learned' from the experience, one that has been 'learned' many times 
in USAID, is the necessity for the intended beneficiaries to participate in the planning and 
execution of a project. Another crucial lesson that is also frequently over-looked is that 
the 'how' of project implementation ia often just as important, or more so, as the content 
of the project. This is especially so in a project that is supposed to promote reconciliation 
of ~reviously warring parties. In this particular case, USA!D was not in a position to seek 
involvement of the intended beneficiaries, particularly the FMLN, in the design of the 
projact because USAII) wa8 doing its design before tha Peace Accords had been signed; 
it war the United Nationr, not the U.S. Government, that was involvec; in the peace 
$rFeCO88 ne-tbm and planning. 

The USAID impkmmtation strategy was also based on the erroneous assumption 
that the bulk of the Roject 394 activity would be going to the gram roots level in the ex- 
contlictivs zo~3s. Hence, USAlD opted to have the bulk of the USAlD assistance flow 
through the SRN. USAlD had respect for the effectiveness of the organization (formerly 
CONARA) and its chief. Soma USAlD personnel have also justified the use of the SRN 
3s e means of helping in tile reconciliation process by forcing the FMLN to deal with the 
GOES, as opposed to having MSAlD deal with the FMLN. 



This implementation Strategy had implications that smem not to havs been 
considerad, implications which have hampered implementation in three ways. First, all 
documentation for approval of dollar-funded activities has to be actod upon by both 
SETEFE in the Ministry of Plan and SRN as well as USAID; this caused considerable delays 
until the system was eventually straarnlined. It is still less efficient that would be 
processing USAID grants directly with the intended implementing agent or having only 
one GOES agency involved so deeply in the program. 

A second problem is the process that implementing agencies must follow to obtain 
advances of funds to carry out the project and to liquidate those advances. The agencies 
are required to follow the GOES systsm and it is very cumbersome, particularly in 
comparison to USAlD procedures. Even aftsr some simplification, the liquidation process 
Is still very time-consuming and has made it necessary for implementing agencies to add 
personnel to handle the liquidation requirements. The result has been delayed 
implementation and higher costs for the grantee (and hence USAID) of administration of 
the grant. A special joint USAID-SRN-SETEFE-DGR unit has had to be established to 
monitor the grant and provide assistance to grantees so they can liquidate their advances 
to the satisfaction of the three agencies. 

The third problem is the perceptions on the part of the FMLN about the chosen 
instrument.- SRN - for the coordination and management of USAlD funds. The SRN 
incorporated, and was composed largely of personnel (including the head of the 
organization) from, the National Commission for the Restoration of Areas (CONARA), 
Because CONARA had bean the GOES agency for administering what had been referred 
to as the GOES' counter-insurgency program, it is understandable that the FMLN would 
be apprehensive about dealing with this organization. Thus, if the SRN did not go along 
with proposals of the FMLW, it would naturally be assumed that the decisions were 
political in nature* 

Given the foregoing, the implementation strategy chosen, besides being time- 
consuming and coatly, did not contribute to a reconciliation of the parties. True, the 
FMLN and the GOES do meet and negotiate, but this is not the best way to promote 
reconciliation. The result of the process has beer, a lot of hard feeling between the two 
sides. Had USAID not put a01 of its eggs in the SRN basket, it might have been in a 
gosition to sorve a8 a facilitator in bringing ths two sides together; tripartite (or 
quadripapite wP4 ONUSAL) planning could have been fostered in place of the bilateral, 
frequently acrimoniour, negcNiations that actually have taken place. 

The fffagoing k meant to auggest a possible lesson learned for dealing with similar 
sitirations. If ir not meant to imply criticism of the USAID. The decision, at the timer, 
appeared to be a good one in terms of being ready to disburse quickly in what would be 
a critical situation and of minimizing the management burden on USAID, 

As various pre-mace Accords agreements were reached by the GOES and the 
FMLN in 1991, USAlD initiated its planning and began helping the GOES plan for the 
immediate postwar period. Thus, the USAlD is to be conlmended for its foresight. in 



designing Project 394 before pe8,ce arrived and for being flexible and modifying its project 
design in response to the needs presented by the GOES and FMLN. 

While the de-mobilization was delayed in its implementation, this was due primarily 
to differences between the FMLN and GOES that had to be negotiated, and inadequate 
planning by the FMLN, not to an unresponsiverress by USAID. Considering the magnitude 
of the effort and the difficulty of planning for this unprecedented activity, all of tho:se who 
were most involved (ONUSAL, UNOP and other UN units, the GOES--including the FAES, 
the FMLN, the SRN and USAID) should be congratulatud. Even if the proce:tss was 
frequently ad hoc and frustrating to all participants, the de-mobilization was carriod out 
and the peace process has been sustained. 

If the peace process is to be continued and strengthened, however, it is important 
to promote activities that support reconcilistion, to deal with issues raised in a problem- 
solving mode rather than as negotiations, to look for win-win solutions rather than win- 
lose ones. SRN and USAlD personnel can turn down an FMLN request without tellling the 
FMLN personnel that assistance undor the program is an opportunity offsred, not a right. 
The attitudes of GOES and USAlD personnel can be very important in promoting 
reconciliation. In considering what is a win-win solution, participants ceed to re-read the 
Peace Accords, take a broader perspective than seems frequently to be the case, and get 
away from the idaa that one or the other side of the recent conflict was winner or loser. 

The objective is to create a climate for enduring peace. There will not be an 
enduring peace unless all side8 feel that they are being dealt with fairly, and that they are 
entitled to and are receiving mutual respect, The return to, or a perception of 8 return to 
a situation of domination by the rich, the landed and the political elite will engender future 
conflict. Ti-re thesis in the John Burton article at Annex H that institutions should be 
responsive to the people, not the other away around, needs to be taken to heart by 
politicians and bureaucrats on all sides. The article is based on a lot of reaearch and 
practical expewience. It is further elaborated in his book Canflict: R e m i o n  and 
Pr 0v sntion. a copy of which is available in the offices of USAID/001 arid the Rrocuraduria 
para la Defensa de lo8 Derechos Humanos. 

Other than undera8timating the need for a much more significant program for ex- 
::;$mbatantr, tho USAlD did an excellent jab in designing its program for supporting the 
economic aapoct8 of the Peace Accords and the GOES Reconaruction Program. It had 
in place project8 which could provids immediate assistance and Project 394 and other 
projects were in a position to support one of the most sensitive issues, land availability, 
including credit to support those returned to the land. Even the programs that were 
subsequently dedicated to the ex-combatants had been planned for--but under the Soc~al 
and Economic Re-Activation in the Conflictive Zones. 



The economic re-activatiorr of the conflictive zones was, and continues to be, of 
high priority. It was assumed thalt the Municipalities in Action (MEA) program would be 
the principal element, barckstopp~sd bu additional infrastructure activities. Provision for 
feasibility studies wa8 provided. Unfortunately, primarily because of the pre-occupation 
of tho USAlD and SRW vvirh the ex-combatant rprograrn and other immediate assistance 
needs, the attention to feasibility studies and larger infrastructure has not been 
implsmented. 

One eloment that is missing from the design of the project is a coniFjonent devoted 
to promoting reconciliation. It vvas assumed that making available funds to mayors to 
finance small infrastructure projscts, along with the provision that mayors convoke the 
c a b i l d o s m  (something applroaching New England town hall meetings), would foster 
reconciliation, at least rrt the local level. This approach has had some success, but the 
results could have beem more significant if a conflict resolution1 consensus building 
component had bsen built into the project. 

Such a componetnt would1 appear to have been even more needled at the national 
levsl. USAlD did arrange one symposium designed to promote reconciliation, and was 
rebuffed in its efforts to arrango a second. In retrospect, it appears that USAlD should 
have arranged for somle temporcary duty assistance from one or more exparts that could 
have designed a projec;t comporient and given advice on how to carry it out. 



V. PROJECT ADMINISTRATION 

A. Tho Overlapping Responsibilities 

The Secretariat for National Reconstruction (Secretaria para la Reconstruccion 
Nacional -- SRN) was designated in Section 3.3 of the Grant Agreement as the GOES 
Implementing Agency for USAID'S Peace and National Recovery (PNR) project: 

"The GOES agrees to manage the Project through the Secretariat for National 
Reconstruction ("SRN') and to empower the SRN with all necessary authority to 
achieve Project objectives, including the authority to approve, direct, coordinate 
and evaluate Project activities undertaken by all GOES and private entities, such 
as public ministries, municipalities, autonomous GOES institutions, and non- 
governmental organizations ("NGOs") . " 
The Secretariat was created by Executive Decree on January 30, 1992. It was 

(and ia) headed by Secretary General Licenciada Norma de Dowe, who reports directly to 
the President. The personnel of the Secretariat came from: 

a) the National Commission for the Restoration of Areas (CONARA), headed 
by Licda. de Dowe, which was administering the USAID-supported 
Municipalities in Action (MEA) program--293 personnel; 

b) some of the staff of the National Commission for Assistance to the 
Displaced of El Salvador (CONADES), which had been coordinating local and 
foreign assistance to displaced persons since 1981 -- 25 personnel; and 

C) the committee that had been established to plan the National 
Reconstruction Program -- 5 personnel. 

Section 3.4 of the Grant Agreement gave GOES financial management 
responsibility to the Secretariat for External Financing in the Ministry of Planning and 
Coordination of Economic and Social Development (MINPLAN): 

'The GOES agrees to manage Project resources in accordance with procedures 
establbhd by USAlD and the GOES through the Secretariat for External Financing 
('SETEFE'), which will be responsible for all financial management activities, 
including dirburmments, monitoring of Project expenditures, accountability of fund 
uses, and whkh will engage In close coordination with the SRN on financial 
management activities to assure Project objectives will be achieved. Within one 
year of the date of this agreement the GOES' Court of Accounts will implement a 
post-audit program on Project expenditures. " 
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The joint role of SRN and SETEFE in implementing Project 394 was spelled out 
further in the MlNPLAN presentation to the Cofisultative Group Meeting in Washington, 
D.C. in March 1992 on the GOES'S strategy for implementing the National Reconstruction 
Program (NRP): 

"The Action Plans for tho execution of the NRP will be formulated by the 
respective Executing Agency, together with SETEFE and the SNR, and jointly 
approved by them. The first disbursement of funds will take place on the basis of 
a joint approval memorandum. To guarantee a smooth execution of the projects, 
changes in the Plans of Action can be approved jointly by SNR and SETEFE, 
informing the respective agency in writing ..." 
Although the responsibility for implementing the program and managing the Prirject 

resources was given to SNR and SETEFE respectively, USAlD did reserve a concurrence 
role for itself in Section 3.6 of the Grant Agreement: 

"The GOES shall present to USAlD for review and final concurrence for funding 
under this Project Action Plans received from implementirlg entities in accordance 
with procedures agreed upon between the GOES and USAID.' 

The USAlD role was further elaborated in Section V.B. of Annex I of the Grant 
Agreement: 

"Overall coordination and monitoring of the Project will be accomplished through 
USAID'S Office of Infrastructure and Regional Development ('IRD'). That office 
will be responaibla for overall coordination, tracking, evaluation, and reporting on 
the Project. It also will provide monitoring and support for operational activities of 
the SRN, including MEA [Municipalities in Action program] and NGO [non- 
governmental organizations] activities, and for direct contracts for operational 
activities. USAlD will coordinate with other donors involved in the Plan, all GOES 
offices and with NGOs and contractors.' 

USAlD felt it was establishing a complementary arrangement, with SRN managing 
the implementation procem and SETEFE, which had experience in managing dollar aid 
accounts, handling financial management. However, SRN felt it was being held 
responsible for all rapact8 of the implementation and insisted on keeping its own accounts 
and approvin~ rU vouchers. This led to implementation problems that are discussed in the 
next two sectkru. 

B. lmpkmantlng tho Pmjoct 

While USAlD was still designing Project 394, SRN was getting organized to 
implement the national reconstruction program. The first (or contingency) phase was 
mostly financed by Host Country Owned Local Currency (HCOLC) which had been 
generated by P.L. 480, Title I and Economic Support Fund (€SF) grants, or by other 



USAID projects whose activities were not run through the SRN. The HCOLC funds had 
been pre-programmed and pre-positioned for rapid use once the Peace Agreements were 
signed. SRN got the HCOLC-funded activities moving quickly. 

The Sirst two HCOLC-funded Action Plans were approved January 28th making 
funds available to SRN for its operations and for the Municipalities in Action (MEA) 
program. The first funds were made available to mayors for MEA activities on February 
2nd. This fast action was possible because SRN had more flexibility in the use of HCOLC 
funds, mayors already had proposals (-1 waiting for approval, and tho activity 
approval process was already in place and functioning. 

The rhythm of approval of HCOLC-funded Action Plans follows: 

Table V-1 

APPROVAL OF HCOLC-FUNDED ACTION PLANS 

Month Approved # of Action Plans Approved Amounts 
( 8  000) 

(Contingency Phase) 

1992 Feb 
Mar 
A P ~  
May 
Jun 
J ul 
Aug 
Nov 

1993 Mar 
b 

1992 Dsc 
1993 Apr 

1 

(Second Phase) 

As can be seen from the chan, 19 Action Plans were approvsd in the first six 
months of operations for a total of 412.7 million equivalent or 96 percent of the 
Contingency Phase local currency activity. In the same period, SPhl approved about 180 
small inframructure projects in 8 departments under the MEA portion of the HCOLC 
program. 
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Immediate assistance needs were also being met from existing USAID projects, 
particularly Project 281 - Health and Jobs for Displaced Persons. 

The movement of the dollar fundb under Project 394 was less successful. The 
Project Paper was approved by the USAlD Director on January 17, 1992 and authorized 
in AIDIWashington on March 25th. The Project Grant Agreement (PROAG) was signed 
May 6th. On July 29th. PIL No. 1 was signed which appeared to say that Conditions 
Precedent (CPs) to disbursement had been fulfilled. However, PIL No. 4, which was not 
issued until September 2nd. said that USAlD approved SRN's Global Action Plan and that 
CPs were now met. 

The requirement for SRN to prepare a Global Action Plan was designed to ensure 
greater planning of activities, in contrast to what appeared to USAlD to be largely a 
responding to events and to requests for funding forthcoming from NGOs. SRN was 
angry because such a plan had not been previously specified as a requirement. 
Furthermore, the situation at the time was fluid, because of the continuing negotiations 
with the FMLN over assistance to be provided to ex-combatants. 

The requirement for a plan would have been more acceptable to SRN if USAlD 
would then have given SRN authority to make commitments and advanced funds to SRN 
for project components based on the plan. However, USAlD felt SRN was not ready to 
be delegated the authority to commit USAlD funds; USAlD did provide advances based 
on the plan approved by USAID. 

Subsequently, USAlD established a procedure whereby it would issue a PIL to 
document each Action Plan approval, thereby delaying the implementation process and 
creating more work for itself as well as for the SRN and SETEFE. Under the approval 
process that had evolved for HCOLC-funded activities, Action Plans were approved in a 
tri-partite meeting between SRN, SETEFE, and USAID, and the approval documented by 
an AvuQa Memoria. 

The detailed implementation procedures to be followed by the counterpart agency 
are usually transmitted to the host country implementing agency as PlL No. 1 almost 
immediately after the PROAG is signed. In this case, however, it was PIL No. 3 issued 
August 18th. over three months after the PROAG was signed, Furthermore, it was re- 
issued over two months later on Oct6ber 30th as PIL No. 5. Four and a half months later 
on March 19,1883, PIL No. 8 was issued replacing the Standard Provisions Annex of the 
PROAG; the chrnwd ssctions related to Reports, Accounting and Records and 
Information and Making. These Standard Provisions and PIC No. 5 were further modified 
the following month with PIL No. 11 of April 2nd which modified provisions related to 
Audits, Inspections and Financial Reviews. 

- - 
The general' previsions of PIL NO, 5 were further revised with PIL No. 19 of June 

4th regarding contracting procedures, PlL No. 20 of June 8th regarding disbursemeqt and 
liquidation procedures, PlL No. 25 of July 2nd which re-defined and established revised 

WS- requirements for SRN's Annual Financial Plan and committed USAID to try to issue 
,r.s 

v-4 

, 



approving PlLs for Action Plans within eight days of the tri-partite review/approval 
meeting. 

While USAlD felt all of the amplifications, clarifications and changes were 
necessary, so many changes in the basic operating rules in such a short time is highly 
unusual and indicates either a lack of planning by, andlor poor communications among, 
the USAID and the GOES entities involved (SRN and SETEFE). The changes are a 
reflection of, and were a contributor to, a deteriorating relationship between SRN and 
USAID during 1992 and early 1993 as they struggled to arrive at mutually acceptable 
implementation procedures. SRN had not worked with dollar-funded activities before; 
USAlD had expected SRN to play more of a coordination role and felt 8RN was too 
involved in implementation details and not working well with other government agencies. 
SRN felt that it had been given responsibility to carry out a program and USAlD was being 
obstructionist. 

The situation was further complicated by the fact that USAlD had assumed that 
USAID's approval and monitoring responsibilities for the activities of Project 394 would 
be handled primarily by the technical offices (Agriculture, Health, Education and Training, 
Private Enterprise, Infrastructure) with a small 0394 coordination office. This assumption, 
however, turned out not to be valid. Within USAID, various reasons are given for this. 
In any case, by the end of 1992 it was clear that USAID collectively was not on top of 
0394, and the National Reconstruction Division was staffed up to deal with: a) the 
increasing number of activities to be approved; b) a backlog in monitoring activities in the 
field; and c) the need for better data on project progress. 

Another problem which impeded getting the program off the ground included the 
forced change in USAlD strategy from focusing on ex-conflictive zones to ex-combatants. 
There was a delay in the achievement of agreement between GOES end the FMLN on the 
composition of the ex-combatant program. The relationship between SRN and USAlD 
was further strained as the FMLN was trying to negotiate additional benefits and would 
meet separately with the two organizations and try to play one off against the other. 

Pressures from Washington were on the USAlD to ensure that NGOs from the 
previously FMLN-occupied areas participated in the implemsntation of Project 394, while 
SRN resisted. SRN argued that the organizations were not registered with the GOES, and 
thus could not be held 1egalr"y liable. Further, they had no experience with using USAID 
funds, a point of concern to USAlD also. This issue is discussed further in 0. below. 

With thb  highly politicized atmosphere, top management of both agsncies was 
* I much more involved than would normally have been the case. As a result, frustrations 

developed into bittameas between the managers of the two organizations. Given all of 
the foregoing, it is understandable that the dollar program of Project 394 did not begin 
implementing nearly as fast as the HCOLC part and the "other projects" activities. The 
rhythm of approval of dollar-funded Action Plans is shown in the following table. 
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T~b le  V-2 

APPROVAL OF DOLLAR-FUNDED ACTION PLANS 

Month Approved Number Approved Funding Approved 
(5000) 

1992 Aug 
S ~ P  
Oct 
Nov 
Dec 

1993 Jan 
Feb 
Mar 
A P ~  
May 
Jun 

Jul 
Au9 
S ~ P  

In contrast to the approval of the bulk of the HCOLC-funded activities with the first 
six months it took six months from the signature of the PROAG to get the system 
moving (no: counting the MEA approval which was a special case). This time frame is 
about normal, or perhaps somewhat better than normal, for the start-up of most USAID 
projects. Given the high priority to initiating the program and the fact that USAlD was 
working with ar. agency (SRN) with which it had worked before, one would have 
expected better. Given the factors cited above, however, one would have expected 
worse. Obviously, the staffs kept working hard -- in spite of frustrations. 

Although SRN and SETEFE personnel still feel, with some justification, that some 
USAID requinmntr are onerous and unnecessary, relationships among the agencies have 
improved. SRN praparas quarterly plans for discussions with USAID and SETEFE. Both$ 
SETEFE and USAlD have increamd their staffs to deal with the program. All three parties 
recently held a aarccessful planning retreat for 1994. A number of problem-solving groups 
were established. While the activjty approval process b cumbersome, USAlD is 
attempting to produce flLs within eight days of the approved & memoria. All sides 
seem to be working well together at this time. 



The evaluation scope of work poses the following question: 

".,. is the SRN overly involved in implementation rather than coordinating, 
planning, and monitoring? If yes, is this a significant implementation impediment?" 

The head of SRN answered the first question by saying that SRN is not involved 
in implementation. F ~ Y  that, she means that her staff is not directly implementing 
activities. Gi: tho other hand, her staff is making contracts with regard to the MEA 
program and a few of the Action Plans. The SRN also appoints co-directors for two 
activities with other donors. Again, she stressed that the role is arranging contracts with 
implementing agencies. 

The MEA program was an on-going activity when SRN was established and 
continues under the Project 394 umbrella, so USAID presumably would not consider its 
continuation with the MEA program as over involvement in implementation. Tho number 
of action plans which have SRN as the action agent are few and most were in the early 
period when an appropriate implementing agent was not considered available. 

SRN's staff has increased from 293 at the end of 1991 (CONARA only) to 336 by 
the end of 1992 and to the current level of 379. With this increase in staffing, it would 
appear that SRN can handle its "implementation" load without impinging. on its 
coordinating, planning and monitoring functions and/or impeding significantly 
implementation of Project 394. However, USAlD may w i ~ h  to direct the question to the 
team scheduled to do an assessment of the SRN in January 1994; that group will be 
looking at SRN On depth. The evaluation team was more concerned about what appeared 
to them as micro.management of activities than about direct implementation of activities, 

C. Project Monitoring 

As indicated in sub-section A. above, monitoring is a responsibility shared by the 
three parties: SRN, SETEFE, and USAID. Monitoring is not mentioned specifically for 
SRN, but it is implicit if SRN 18 responsible for implementation. SETEFE's monitoring 
responsibilities are restricted to the use of funds. USAlD would be looking at all aspects 
of the project. 

SRN do08 its monitoring through the use of its field staff and special monitoring 
. and control unit8 in the Social Development Directorate and the Municipal Strengthening 

Directorate (for MU). SRN's field staff focus on MEA activities; they are not always 
aware of other project activities in their area. The SRN monitoring units not only check 
on physical progress of activities, but also count the number of personnel on duty to 
check againa budgetary line items, They seem less oriented toward anticipating and 
resolving implemantatica problems and looking a t  the impact of activities. A contractor 
is working with SRN to help develop a system for developing a methodology and data 

A base for evaluation. This could lead to an improvement in monitoring. 



USAlD relies on a beefed up National Recovery Division, the Regional atid Urban 
Development Division (for MEA) and the Major Infrastructure Division for monitoring of 
Project 394 activities, In addition, the other technical offices (Private Investment, 
Agriculture and Natural Resources, Health, Population and Nutrition and Education and 
Training) are sxpected to assist in monitoring some of the Action Plans in addition to the 
elements of their projects that are referenced in the Project 394 PROAG. Because NGOs 
who were implementing projects began complaining of over-monitoring, USAID, SRN and 
SETEFE have begun recently to coordinate monitoring visits. 

Trip reports of SRN personnel are made available to USAlD a t  the end of each 
month. The evaluation team would suggest that trip reports (SRN's, USAID's and 
SETEFE's) should be exchonged among the three organizations just as soon as they are 
available, This would facilitate follow-up action where appropriate; furthermore, reports 
are more likely to be read if they are not sent as a bunch. 

SRN is attempting to comply with a USAlD request to supply progress indicator 
data which USAlD will put in the'special data base it has had designed. The evaluation 
team is concerned that an over-emphasis may be placed upon getting data to put into the 
computer rather than carrying out nieaningful monitoring in the field and analyzing the 
impact of activities. 

Gender specific data are available for some activities, but not all. SRN has recently 
increased its efforts to obtain such data. If NGOs and other implementing agencies had 
been instructed to keep such data when their funding was approved, then such data 
should be available in their reports. If they did not report them on the first reports, USAID 
andlor SRN should have followed up immediately. It is difficult to understand, therefore, 
why such data have not been available souner. 

There are five major financial controls over the use of funds, First, a potential 
executing agency will need to have SETEFE certification that it has an adequate financial 
management capability prior to receiving grants of USAlO funds. Using project funds, 
SETEFE hires accounting firm8 to review the potential executing agency's financial 
management system. 

Second, the executing agency's proposed budget is reviewed during the process 
of approving a proposed activity (Action Plan), No shifting between line items of a budget 
by the executing agency is permitted without priar approval of SETEFE and SRN, even 
though USA10 ha8 authorirrd SPN to make shifts between budget line items,up to 25 
percent. 

Third, financial monitoring is carried out during implementation by CPA firms hired 
by SETEFE and USAID.. Fourth, SETEFE and SRN review the expenditure vouchers 
submitted by the executing agency (usually liquidation vouchers accounting for advances 
previously mads). Finally, periodic audits are required--usually a t  least annually. 



Because implementing firms were having trouble complying with thw GOES 
requirements for liquidating their advances, a joint SETEFE, SRN, USAID, and DGR 
[Directorate General for Reconstruction] team known as Cuatro now visits 
implementing agencies monthly to facilitate the preparation of liquidation requests. These 
visits are for the purpose of providing assistance, but in reality they also provide some 
additional monitoring. 

At one point the GOES Corte de Cuentas was involved, along with SETEFE and 
SRN, in the pre-audit of vouchers and supporting documentation prior to accepting 
liquidation vouchers. All three organizations would review liquidation vouchers in 
sequence, and if any one of them found something they considered irregular, the entire 
voucher would be returned to the implementing agency. As a result, virtually no 
liquidations were being processed. Because SRN has a rule that the implementing agency 
must liquidate 70 percent of its advances before it can get a new advance, and liquidation 
vouchers were being returned, this meant that implementation was coming to a standstill- 
-at least, a stop-start implementation if the entity requested and SRN approved a 
temporary exception to its rule. 

In response to a request from USAiD, Corte de Cuentas agreed in May 1993 to 
forego its pre-audit activity and rely ins~saci iotr post-audits. SETEFE and SRN now meet 
twice weekly together to process liquiotiiion vouchers. If there are unacceptable items 
included in the voucher, the relevant amount ia deducted from the voucher and the 
balance is processed. Thus, with the revised procedure and the work of the Fusrza 
Cuatro in helping implementing agencies prepare liquidation vouchers, the processing of 
liquidation vouchers has begun to increase. 

While all of the financial controls and monitoring of physical performance are 
considered necessary by management, there is a cost in terms of implementation. Some 
NGOs have reported as many as five auditor, evaluator, or monitor visitors in the space 
of a b reek. The three managing agencies are trying to coordinate visits better to r~duce 
this problem. In addition, the GOES system for advance liquidation requires that every 
expenditure be listed and that every one be backed up by a receipt or voucher. This is 
extremely time-consuming and so burdensome that additional personnel have had to be 
hired by executing agencies. Some of the NGOs are operating in areas where copying 
machine8 are not available. Some are also subject to monitoring and auditing visits by the 
umbrella NGO from which they receive funds. 

It is underatandable that some implementing agencies might conclude that controls 
over the entity's actions a n  more important that implementation. The information 
provided in the following section, however, makes it easier to understand the pre- 
occupation of the three agencies (USAID, SRN, SETEFE) with control. 

- - 



D. Use of Non-Governmental Organizations 

As of 30 September 1993, a total of 1 1 1 PVOs and NGOs (NGO is used hereafter 
for both) were working with the Peace and National Recovery (PNR) project: 9 had grants 
from the USAID; 24 from the SRN; and 4 umbrella NGCs (PADECOES, REDES, 
FEDCOOPADES, and FASTRAS) with grants from the SRN were working with 74 NGOs. 
In addition, some 60 to 65 NGOs received training or technical assistance from PACT 
under its Action Plan; a number of PACT trainees are aiso part of those cited as working 
with the PNR project. 

Of the Action Plans approved by SRN, 36 percent of the funding has gone to 
NGOs, compared to 34 percent to six government agencies, 26 percent for the MEA 
program (in which NGOs may also participate), and 4 percent through the United Nations 
(which also uses NGOs). Thus, NGOs have been the most important instruments for 
iniplementing the PNR project. 

The activities they have carried out have included: agricultural technical assistance 
and credit; micro-enterprise technical assistance and credit; technical and vocational 
training; counseling and trauma assistance; organization of village banks; soil conservation 
and reforestation; rehabilitation of damaged infrastructure; emergency help for repatriated 
families; distribution of agricultural starter packages; development of handicraft 
production; provision of medical services; rural electrification; administration of 
scholarship programs; establishment of child care centers; and war-wounded assistance. 

An important issue has been how to respond to the pressure from the Congress 
to ensure the participation of NGOs which were operating during the war in the former 
FMLN areas. These NGOs were usually not registered with the GOES. They had provided 
services to local populations with funding from external sources (both governmental and 
nongovernmental). The SRN did not wish to provide assistance through these NGOs 
because they were not registered with the GOES and because they did not have prior 
experience in handling USAlD funds--their reliability was unknown (suspect from the 
GOES and USAlD perspective). 

Sources in the U.S. argued that these NGOs were accustomed to working with the 
oeople in the exconflictive zones and would thus be the preferred channel to use to start 
re-building tha areas because they would be trusted by the people there. This was in 
contrast to the preferred GOES method of passing assistance through the local mayors, 
many of whom had left the area and were afraid to return. In any case, it was argued, 
the mayors could not be trusted to foster local participation; they were antagonistic 
towards the local populace and did not want to share any power. 

Because of exterrial pressures, a compromise was reached. Unregistered NGOs 
would be eligible for grants for up to a year if they applied for registration with the GOES. 
They would be eligible to receive training under the PACT grant so that they would be 
able to design and manage Action Plan activities. In the meantime, they could recelve 
grants under umbrella grants to already eligible NGOs, such as Catholic Relief Serv~ces. 



These NGOs still complain that they are excluded from full participation in the 
program. Further, those that are participating under umbrella arrangements complain that 
they are accused of malpractice if someone receiving credit under their program does not 
repay or mis-uses funds, even though the NGO is taking legal action against the violator 
of the rules. They argue that they are referred to as FMLN NGOs, but no one ever refers 
to an ARENA or POC NGO. 

Some complain that they have requested the manuals that tell 
how to apply for grants, but they have not received them. The evaluation team has 
confirmed that the SRN field office in San Miguel did not have copies. 

USAID decided that the Project's relationship with PVOlNGOs had been overly ad 
hoc and that it was time to establish a systematic strategy for accessing U.S. and local 
non-government organizations to assist in implementing specific activities of Project 394. 
It made such a proposal in November 1993 at the joint USAIDISRNISETEFE retreat. Two 
conclusions were agreed upon: a) NGOs are important resources which will be accessed 
to improve community participation in the National Reconstruction Program; but b) it is 
important to  improve the management capabilities of NGOs. The latter conclusion was 
based on a 1992 study of 52 NGOs by the Banco Salvadoreno and financial monitoring 
by SETEFE and USAID-contracted CPA f~rms. 

In addition, s study performed by PACT entitled "Fortalecimiento y Potencial de las 
ONGs en el Desarrollo, Reconstruccion, y Planificacion en El Salvador" documented the 
limitations and weaknesses of NGOs: 

a) organizational, administrative, managerial weaknesses, as well as limitations 
in technical, financial, and accountin[! aspects; less than adequate 
capabilities for managing and monitoring activities and components of 
grants with the SRN or with other NRP entities; 

b) limitations of NGOs with respect to needs assessments, project 
development, project follow-on, and working in ex-conflictive areas; 

C) lack of NGOs' experience in development and strategic planning, particularly 
in terms of promoting local participation of the public and private sectors; 

d) total lack of correct information regarding the procedures, strategies, and 
guidance applicable to  SRN activities and the NRP; 

e) very limited, if any, computer skills and computer-based systems; and 

f) lack of regources that permit the strengthening of NGOs. 

Thirty percent of NGOs with direct or indirect linkages to the SRN lack legal status, 
"personoria juridica"; 35% do not have internal regulations or procedures; over 50% lack 
operations manuals; only 30% are self-sustainable; 15-30% lack adequate financial 
systems or controls; over 50% are deficient in areas such as strategic planning, regional 
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development, liquidations, action plan development, smployment generation, donor - b 
procedures, auditing, and supervision; there is a significant amount of duplication of 
effort; limited specialized expertise in key target areas; NGOs possess limited skills in 
some critical areas such as rural enterprise development, rural development, agriculturi 
diversification, micro-enterprise, environment and natural resources, education and 
training for democracy. 

The following policies related to NGOs were formulated at the recent 
USAIDISRNISETEFE retreat: 

a) the participation of NGOs may be individually, through umbrella 
organizations, andlor a combination, depending on the type of project, 
special expertise of the NGO, and the geographic area of the activity and 
the location of the NGO; 

b) a training and institutional strengthening program will be designed for NGOs; 

C) minimal standards will be established for the selection of participating 
NGOs; 

dl priority will be given to projects that will be self-sustainable, with a 
multiplier impact, that generate income and croate job opportunities, and 
that improve the quality of life of the beneficiaries. 

Follow-up activittes that were agreed upon at the retreat include: 

a) form a work group (USAID-SETEFE-SRN) to formulate the minimal standards 
for NGO selection; 

b) review the minimal standards for NGO selection and related 
recommendation8 (due date January 31, '994); 

c) develop a resource bank of NGOs by February 28, 1994 based on: (1 )  
technical and administrative expertise and experience; (2) geographic 
1ocation.and coverage, accompanied by a reference map; and 3) financial 
information. 

The USAlQ and SRN also agreed to develop a training and institutional 
strengthening program for NGOa. Selection of the implementing NGO was set for March 
30, 1994; the target date for the design of an Action Plan and contract for NGO training 
services was alao set for March 30, 1994, The validation of training modules for NGOs 
is to be complete by August 30, 1994. 

The evaluation team's suggestions with regard to project administration, including 
the use of NGOs, are presented in Section VII, Suggested Mid-Course Adjustments. 



VI. PROJECT FINANCING 
I 

A. USAID Funding 

The Project Paper called for funding of $250 million, to be made up of dollar 
funding in Project 0394, host country owned local currency (HCOLC) generated from 
Public Law (P.L.) 480 and Economic Support Fund (€SF) generations, and contributions 
from other USAID dollar-funded projects. With the revision of the Project Paper in March 
1993, the total life of project funding was increased to 5300 million. Obligations against 
this life of project funding totaled $212.6 million as of September 30, 1993, or 71 
percent of the total program. Of these obligations, 73 percent or $154.6 million had been 
committed to specific activities. Expenditures (disbursements + accruals) totaled $58.7 
million, or 38 percent of commitments and only 28 percent of obligations. 

Because of the multiple funding sources, the macro figures can obscure better and 
poorer performance by different categories. There follows, therefore, some data 
comparing the utilization of funds under the three funding sources--see Table VI-1 below. 

Table VI-1 

STATUS OF USE OF FUNDS BY FUNDING SOURCE 
($ 000) 

Proj. 0394 HCOLC Other Totals 
Projects 

Life of Project 191,000 48,000 61,000 300,000 

Obligations 135,362 38,500 38,707 21 2,559 

Committed 99,921 38,500 16,151 154,572 

Expenditures 32,08 1 21,685 4,980 58,746 

Obligations a8 
% of LOP 71 % 80% 63% 71 % 

Committed a8 % 
of 0 bligetiona 74% 100% 42% 73% 

Expenditures as % 
of Commitments 32% 56% 31 % 38% 

Expenditures as % 
of Obligations 24% 56% 13% 28% 

VI- 1 



The low rate of expenditures reflects the delayed stan in a number of activities. 
This was a function of lack of agreement between the GOZS and FMLN on the benefits 
to be provided to ex-combatants and the manner in which the benefits would be provided. 
Once this was worked out, FMLN was frequently unable to provide the lists of personnel 
who would be par?icipating in project activities. The approval system for Project 394 
activities also delayed implementation. The latter factor is discussed more in Section V. 

The low rate of expenditures also relates to the cu~~ibersome procedure which is 
involved in processing liquidations of advances of funds to implementing agencies. The 
implementing agency must list every expenditure it has made, regardless of the amount, 
and provide a copy of a back-up invoice or receipt and submit this documentation in 
multiple copies to SETEFE and SRN. Previously, these organizations and the Corte de 
Cuentas would review this documentation in sequence before approving the liquidation 
voucher. If any of them found questionable items, the whole voucher would be returned. 
Even when vouchers were approved, SRN was not giving priority to their submission to 
USAID. 

While the process is still cumbersome and time-consuming, it has been streamlined 
about as much as it can be and still follow the GOES system. The CoPte de Cuentas is 
no longer involved in pre-audit. SETEFE and SRN meet together two or three ti~nes 
weekly to approve the liquidations; any questionable items are deducted from the voucher 
and it is processed immediately. SRN is expected to start soon to increase the 
transmission of vouchers to USAID. This should help improve expenditures data. 

Another problem in getting expenditure data is related to the 15 other projects 
cited in the Roject Agreement as being in support of Project 0394. Only nine of them 
have project elements in the USAID accounting system, Thus, the system will not 
provide separate commitment and expenditure data for the other five projects. 
Apparently, local currency reflows were to come from two of the projects rather than 
dollar funds, but the written record is somewhat confusing on this point. 

The problem is that the original Grant Agreement (PROAG) listed 11 projects (one 
of which was not yet obligated) as contributing $49 million to the overall $250 million 
budget, but no detail was given as to the amount that each was contributing to the 
different components. Amendment No. 5 to the PROAG, which increased the life of 
project total to  $300 million, cited the foregoing 11 projects (again without money) and 
added four new one8 with dollar amounts. It is not possible to reconcile the data 
completely with the Roject Paper. 

Because of the foregoing and the fact that the local currency accounting is 
maintained by the SRN, it is a cumbersome process to obtain data on all facets of this 
project by components and sub-components; it is virtually impossible to be assured of the 
reliability and consistency over time of such data, particularly that related to "other 
projects." 
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The foregoing notwithstanding, the National Reconstruction Division (NRD), 
working with various offices, has come up with detail by component and sub-component 
by funding source. The budget data by component are summarized in Table VI-2 below. 

Table VI-2 

PROJECT BUDGET BY COMPONENT AND FUNDING SOURCE 
( $  Millions) 

Proj. HCOLC Other Totals 
394 Proj. 

Immediate Assistance 1.5 3.0 0.7 5.2 
Ex-Combatant Assistance 80.0 9.01 1 .O 90.0 
Economic & Social Re-Activa- 

tion of Conflictive Zones 68.7 24.0 39.3 132.0 
Transfer of Land 15.0 9.0 0.0 24.0 
Infrastructure 15.8 0.0 20.0 35.8 
Administration & Evaluation 10.0 3.0 0.0 13.0 

Totals 191 .O 48.0 61 .O 300.0 

There follows a more detailed analysis of the status of the utilization of funding of 
the different components by funding source, based on the NRD data. 

1. lmmsdfate Assistance 

The amounts allocated for this component by funding source and the use 
of the funds are shown in the table below. 

FINANCING OF IMMEDIATE ASSISTANCE COMPONENT 
($000) 

Roj. 0394 HCOLC Other Totals 
Projects 

Life of Project 

Obligations 

Committed 

Expenditures 



From the foregoing it can be seen that the d~l lar  funds (0394 and other 
projects) have been fully expended. The HCOLC funding has been 79 percent obligated 
and the committed funds have been 60 percent expended. The only sub-components not 
fully disbursed are Documentation for Repatriates and Displaced Persons and SRN 
Administrative Expenses and :nformation Systems Development. The former has 
obligated 90 percent of its funds; expenditures are 40 percent of commitments. The SRN 
account has been 73 percent obligated; commitments have been 82 percent expended. 
Both of these sub-components should be winding down in 1994; there may be over 
$600,000 of HCOLC funds available for re-programming. 

2. Assistance to Ex-Combatants 

Initially, on!y $7.5 million was allocated to this component. With the Project 
Paper revision in March 1993, however, the amount was raised to $78.7 million. It has 
subseq1;ently baen raised to 980 million, thanks to a special De-Mobilization and 
Transition Fund appropriation. The bulk of the financing for ex-combatant programs 
comes from Project 0394. The amounts allocated for this component by funding source 
and the use of the funds are shown in the table, below. 

Table V14 

FINANCING OF ASSISTANCE TO EX-COMBATANTS COMPONENT 
(4 000) 

Roj. 0394 HCOLC Other Totals 
Projects 

Life of Project 80,000 9,000 1,008 90,000 

Obligations 70,000 7,454 1,300 78,754 

Committed 64,125 7,454 1,300 72,879 

Expenditures 6,743 8,568 1,218 14,529 

Undar the HCOLC account, the sh~rtfall in obligations is almost equal to the 
amount held in r contingency sub-component; expenditures are a high 88 percent of 
commitmenta. The obligated figure for Other Projects, which is in excess of life of project 
funding, probably indicates that the life of project budget has not been revised in all its 
details; it may rlw reflsct the problem of estimating allocations to the project :where 
accounting data are not available. 

The 394 account ha8 been slow moving. The shortfall in obligations reflects 
that only half of the 620 million allocation for agricultural credit has been obligated. The 
shortfall in commitments is in the allocation for Transfers of Land--73 percent ot the $20 



million obligated has been committed. The extremely poor showing with regard to 
expenditures shows up in a number of sub-components--see Table VI-5 below. 

STATUS OF PRINCIPAL SUB-COMPONENTS OF EX-COMBATANT ASSISTANCE 
($  000) 

Commitments Expenditures 

Scholarships 12,581 2 
Transfers of Land 14,601 179 
Technical/Vocational Ttaining 14,158 1,323 
Agricultural Credit 9,884 2,778 
Micro-enterprise Credit 8,190 0 
Assistance to War-Wounded 2,334 924 

The shortfall in the expenditures in all accounts reflect the delays in 
implementing a number of the activities, in part because the ESAF and the FMLN bath 
insisted on trying to manage the provision of the assistance to their respective non- 
combatants. FMLN, with the larger number, has not been able to provide on a timely 
basis lists of people to participate in the different activities; it also has changed the lists 
even after they had been presented. 

Further factors with regard to scholarships is that not all of the money 
shown as committed is really committed to educational institutions for the scholarships. 
Furthermore, the schslanhipa can be up to five years, so disbursements would be 
expected to be only about one-fifth.of the total committed to institutions. 

The land transfers have been delayed by a number of factors which are 
discussed in Section 111.0. The GOES has recently established a high-level committee to 
push the process and adopted some measures which should permit the rate of transfers 
(and hence the rate of exp;d;.dituras) to accelerate. The transfer of land is a time- 
consuming pocess under the best of circumstances, so expenditures will probably move 
fairly slowly even after the logjam is broken. 

The slow rates of expenditures for Technical/Vocational Training, 
Agricultural Cndif, and Micro-Enterprise Credit reflect the problems of processing 
liquidations as well as the delays in stan-up mentioned above. In spite of FMLN 
objections, publicity was finally initiated in October 1993 about the availability of services 
for war-wounded; this may lead to some acceleration of expenditures for this sub- 
component. 
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3. Economic & Social Ra-Activation of ax-Cotifllctive Zones 

Initially, $100.7 million was allocated to this component. It has 
subsequently been raised to $132 million, the bulk of which is funded from Praject 394. 
The amounts allocated for this component by funding source and the use of the funds are 
shown in the table below. 

Table VI-6 

FINANCING OF RE-ACTIVATION OF EX-CONFLICTIVE ZONES 
( 3  000) 

Proj. 394 HCQLC Other Totals 
Projects 

Life of Project 68,700 24,000 39,300 132,000 

Obligations 39,412 17,984 16,707 74,103 

Committed 30,033 17,984 6,970 54,987 

Expenditures 22,834 12,614 2,221 37,689 

Of the almost 930 million shortfall in obligations in Project 0394, $20 mill~crt 
is accounted for by the Municipalities in Action (MEA) sub-component; $3.5 million is for 
technical and vocational education and $2.6 million for agricultural credit. Virtually all of 
the shortfall in commitments against obligations is found in the MEA sub-component. 
Agricultural credit and technical assistance accounts for most of the diffe~ ence between 
commitments and expenditures. 

The unobligated balance of HCOLC funds is accounted for largely by MEA. 
The agricultural credit sub-component shows obligations in excess of budget. The 
shortfall in expenditures against commitments is also accounted for by MEA; however. 
a 80 percent expenditure rate involving a large number of projects in over 100 
communities is not too bad. 

The shortfall in obligations in "other projects" is spread over a number of 
sub-component$: health posts (2.6 million); schools ($2.25 million); assistance to PVOs 
($6.0 million; micro-enterprises ($3.9 million); agricultural credit and technical assistance 

a ($6.0 million); technical and vocational education (55.7 million), Health, schools and 
technical and vocational training account for the sizable shortfall in commitments against 
obligations. The school sub-component is particularly lagging in expenditures. 

The factors discussed above that delayed the start-upof a number of Project 
0394 activities should not have created problems for the implementation of the MEA 
program or a number of the activities of the "Other Projects." Similarly, they should not 



have been affected by the problems cited above in relation to the liquidation of vouchers. 
Perhaps USAID management should undartake a special review of these projects. 
Presumably the MEA evaluation will turn up any special problems in the implementation 
of that program. 

4. Transfer of Land 

There are no sub-components under this component. The status of this 
component is shown is Table VI-7 below. 

Table VI-7 

FINANCING OF TRANSFERS OF LAND 
( $  000) 

Proj. 394 HCOLC Other 
Projects 

Life of Project 15,000 9,000 0 

Obligations 15,000 8,000 0 

Committed 0 8,000 0 

Totals 

Expenditures 0 0 0 

Only the local currency has been committed and no dollar or local currency 
funds have been spent. The problems in transferring land were discussed in 2. above in 
relation to Assistance to Ex-Combatants. Dollar funds of $35 million have been obligated 
for the two transfers of land components; of this, $ 14.6 million has been committed for 
ex-combatants. Expenditures, however, totalled less than $0.2 million far both 
components as of September 30, 1993. 

The principal sub-component is for reconstruction and restoration of 
infrastructure in the ex-conflictive zones: $12.8 million from Project 0394 and $20 
million from 'Other Projectam-Project 0320. Project 0320 has been fully obligated, and 
$7.2 committed. Project 0394, however. has only obligated $2.4 million of the $12.8 
million obligated; $1.0 million has been committed, but virtually nothing expended. 

There is also an allocation in Project 0394 of $2 million for feasibility 
studies, of which 31.5 million has been obligated but none committed or expended. The 
allocation for technical assistance to the Director General for Reconstruction (DGR) of $1 
million has been obligated and 50.7 committed; expenditures are 50.1 million. 



A summary of the use of tfe component as a whole is given in Table VI-8 
below. 

Table VI-8 

FINANCING OF INFRASTRUCTURE 
($  000) 

Proj. 0394 HCOLC Other Totals 
Projects 

Life of Project 15,800 0 20,000 35,800 

Obligations 

Committed 

Expenditures 129 0 842 970 

6. Administration and Evaluation 

This component includes Project 0394 funds tor auditing, evaluation and 
various administration costs to support the implementing agencies (SRN, SETEFE and 
USAID). In addition, HCOLC funds have been allocated to support SRN personnel costs. 
The status of the use of those funds as of September 30, 1993 is shown in Table VI-9 
below. 

FINANCING OF ADMINISTRATION AND EVALUATION 
(S  000) 

Proj. 0394 HCOLC Other Totals 
Projects 

Life of Project 10,000 3,000 01 13,000 

0 bligationa 4,500 2,692 0 7,192 

Committed 2,519 2,692 0 5,211 

Expenditures 874 1,084 0 1,958 

For those who wish to go further into the financial details of the project, 
Annex E provides a table by funding source, by component, and by sub-component. 



11. Other Donor Contribution8 

In its draft audit report dated October 1993. the General Accounting Office (GAO) 
has a table showing the estimated funding needed and expected to finance the GOES 
reconstruction plan. In this table (following page), other donor funding was estimated at 
$435 million. A June 1993 report of the United Nations Development Program (UNDP) 
on assistance to El Salvador for the period 1992-1 995, the approximate period of the 
reconstruction program, gives total donor assistance (excluding the US.) of $571 million. 

In its table the GAO shows a large shortfall of $682 million in the financing needed 
for the GOES reconstruction program. It would appear that the GOES estimates of need 
may be high in some categories, e.g., land transfers and ex-combatants programs. The 
poverty alleviation and infrastructure shortfalls may not be as great as predicted. There 
may be definitional factors involved in terms of attributing to the reconstruction program 
vs. general contributions to the Salvadoran economy. For example, the IDB has a number 
of large infrastructure projects coming on stream and a municipal development program 
planned for 1995. The Japanese are making large contributions to projects of the Inter- 
American Development Bank (IDB), which make it appear that the Japanese contribution 
listed in the UN report may be understated. The Germans are also putting money into the 
ID8 second loan to  support the Social Investment Fund. 

The GOES Minister of Planning has been making trips to different countries to nail 
down pledges made at the Consultative Group meeting in April 1993, apparently with 
some success. Germany recently provided considerable assistance--and that was not 
listed in the UNDP report. A number of contributions, particularly from some of the 
European countries, are made directly to  NGOs; these may well not appear in either the 
GAO or UNDP data. 

The presentation of a National Reconstruction Program may have been a good way 
to encourage donor contributions to support the peace process. It appears, however, that 
some donors (e.g., the IDB) are quite prepared to make major contributions, but they do 
not wish to keep separate track of what is for reconstruction of ex-conflictive zones. 
Their point is that all of the country suffered from the war and all of the country needs 
to be economicallv re-activated. 

The GOES appears to be making an effort to get assistance from other donors. 
The contribution8 may not always fall cleanly within the National Reconstruction Program 
categories, but it appears that a high level of fund~ng will be forthcoming--probably higher 
than predicted by the GAO. 





VII. SUGGESTED MID-COURSE CWAIUGES 

A. It Is a Good Time to Make Somas Changes 

The situation in El Salvador has changed dramatically from what it was at the 
inception of the project. This, plus some conclusions about current operations, suggests 
that it is an appropriate time to consider re-focusing the project and modifying the 
implementation strategy. 

Some of the changes in the situation that are important to the project focus: 

1. The FMLN and the ESAF have been de-mobilized; the National Police should 
be Be-mobilized by October 1994. The FMLN and ESAF forces have been 
re-integrated into society without major problems, thanks to the work of 
ONUSAL, intense negotiations by the FMLN, accommodations by the GOES, 
and financial support from USAID. 

2. An election will be taking place in March 1994 for the Presidency, the 
National Assembly and Municipalities, and all partios (including the FMLN) 
are expected to be able to participate freely in the election. 

3. Considerable progress has been made in improving the health and education 
situation in the ex-conflictive zones; a number of small infrastructure 
activities have been carried out in these areas through the Municipalities in 
Action (MEN and Social Investment Fund (FIS) programs which have 
contributed to reconciliation. 

4. The transfer of land has moved rather slowly--particularly in relation to the 
unrealistic targets in the Peace Accords, In recent months, however, the 
GOES has modified some of its procedures and taken other steps to speed 
up the process of land transfer and/or transfer of titles to the land. 

5. The sum total of all of the above is that the crisis period is over. Barring 
complications in carrying out a free and fair election, one could say that the 
very important first phase of USAID's strategic objective of assisting El 
Salvador 'to make the transition from war to peace" has been 
accomplished. The longer term reconciliation process calls for different 
activities, different priorities. 

A number of conclusions about the program to date and its purpose are also 
appropriate input for considering where the program should go from here: 

1. Although USAID's initial strategy was focused on re-activation of the ex- 
conflictive zones rather than on the ex-combatants as a group, it modified 



its strategy and design to meet the new reality. De-mobilization was a 
crucial activity in moving away from war and USAID's financial support was 
pivotal in keeping the de-mobilization process moving. 

2. The approach USAlD originally proposed for dealing with ex-combatants 
was valid, even if not accepted. There seems to be fairly general agreement 
now that it is time to discontinue creating special programs for ex- 
combatants and encourage their participation in programs generally 
available. A continuation of special programs for ex-combatants will likely 
lead to increased ill will towards the ex-combatants and this will not help 
the process of reconciliation. 

3. Project 0394 and its supporting activities are scattered functionally and 
geographically -- the ex-conflictive zones include 1 15 municipalities in 12 
of the 14 departments in the country. The multi-faceted structure of the 
project provided needed flexibility during the emergency and de-mobilization 
phase, but it is not appropriate for supporting economic re-vitalization and 
consolidating the gains to date. 

4. Program dispersion also is not likely to result in significant, measurable 
. impact. The Team believes that the impact of additional training projects 

will be marginal unless they are part of an integrated package in support of 
a specific regional development plan. This holds true also for agricultural 
credit programs and micro-enterprise activity, The programs that have been 
approved have been useful in terms of the re-integration of the ex- 
combatants without incident, but they appear likely to have limited results 
in terms of economic development and employment generation. 

USAlD and SRN recently agreed to start phasing out the ex-combatant 
component and to begin concentrating resources in a limited number of 
priority activities in support of the re-vitalization of the ex-conflictive zones. 
However, the evaluation team is unaware of any underlying theme or plan 
(e.g., an area development plan) that would guide the agencies on how 
much of what kind of sub-component should be done where and in what 
priority. Without such a theme or plan, there is no basis for concentrating 
the resources so that some impact can be anticipated. 

6. There does not appear to be any advantage to trying to focus the program 
functionally. There are essentially three main activities to be carried out 
during the remaining period of the project: land transfer, infrastructure and 
economic revitalizatiorr of the ex-conflictive zones. None of these can be 
successful without ona or both of the others. Thua, the indications are for 
an integrated approach focusing infrastructure and component C (re- 
activation of ex-conflictive zones) resources (especially agricultural credit 
and technical assistance) where the land transfers are taking place. 



7. Such geographical concentration has advantages in terms of demonstrating 
economic impact and in terms of promoting more rapid reconciliation. In 
addition, it is an approach that might well appeal to the EEC and European 
donors; the latter have supported geographical concentration in other areas 
and they would be interested in seeing land reform succeed. 

8. Survey results in the MEA evaluation show that investment in local 
communities is welcomed, and it can help bring the community together; 
the results also show that communities want more involvement in planning 
and implementing projects. Mayors want to be able to do longer term 
planning. 

9. The survey also reports that where local participation is greater, the people 
have a higher regard for both local and national governments. This 
suggests that greater participation in the planning and implementation of 
programs fosters more rapid reconciliation. This bears out the findings of 
research from other countries. 

10. The GOES has adopted a policy of de-centralization, a policy which has the 
sc.7port of all political parties. Plans are being prepared to implement the 
new policy in two departments. These plans have been discussed with the 
USAID Director and other Mission personnel. 

B. Re-focusing Project 0394 

The evaluation team at one point floated the idea of phasing out the Mission's 
Strategic Objective No. 1 (Assist El Salvador to make the transition from war to peace) 
because the other strategic objectives seem to encompass what is needed for phase II of 
the transition to peace. It followed from the foregoing that the residual activities of 
Project 0394 could be transferred to the technical divisions who have .projects covering 
most if not all of the sub-components. . 

The team then looked more closely at the make-up of the Mission's program, the 
rate of advancement of some of the "other projects" associated with Project 0394, the 
status and structure of the crucial land transfer program and the attitudes of some of the 
personnel from other office8 regarding the USAID'S role in promoting reconciliation. The 
team then concluded that perhaps it would be better to abolish the other four strategic 
objectives and to focus all other activities in support of strategic objective No, 1 and the 
goal and purpom of Project 0394. 

While de-mobilization was the overriding war-to-peace issue in phase I that could 
be impacted by Project 0394, the issuss in phase II will be: 

a) how well de-centralization works; if done well, it can be a very powerful 
element for bringing people together, for promoting reconciliation; and 
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b) whether the new landholders prosper; current activities and proposals are 
not likely to achieve that result. Not being able to make a decent living on 
the land was a major element that led to the civil war. 

The team believes that these issues should be the themes around which Project 
0394 and its supporting projects should be organized for the balance of the project. The 
re-activation efforts should be carried out to support the new landholders and to 
accelerate the development of the areas where they are concentrated--which will also 
increase the chances that they will be successful. 

USAlD should seek GOES concurrence to re-orient Project 0394 to focus on 
two themes: 1) support to the new landholders; and 2) support to the ncw 
GOES de-centralization policy. The two themes should be tied together, 
i.e., any support for the de-centralization policy should be where there is a 
concentration of new land-holders. 

Some of the Project 0394 funds for feasibility studies should be used, if 
needed, to finance studies of the needs in areas of high concentration of 
new landholders and to fund the preparation of municipal and departmental 
development plans in the areas of concentration of new landholders. 

The municipalities and local organizations in the selected departments 
should be accorded an opportunity to participate in the planning process. 
The planning process is discussed further in C. below. 

USAlD should simplify the Roject 0394 structure if it is maintained; the 
current sub-components of Component C should be eliminated in favor of 
geographical sub-elemsnts. Attributing financing frum other projects 1. 

support of Project 0394 does not appear to be worth the effort an: 
expense; hopefully, it can ba discontinued, 

USAlD should simplify the project approval procedures and explore some 
attornative methods for utilizing NGOs not likely to meet U.S. financial 
management standards. 

Rojwt 0394 should include a sub-component designed to foster 
reconciliation at the national level. This component could include: 

i) promoting and financing symposia similar to that proposed below, 
but with different themes; 

ii) financing special training for mayors and municipal councils in 
conflict resolution and consensus building (which would include 



conducting open meetings and workI~g with community 
organizations as recommended by the MEA evaluation team); 

iii) arranging for people interested in conflict resolution to visit centers 
in the U.S. and/or other countries to review activities carried oat 
there that could help promote reconciliation here; and 

iv) invite conflict resolution specialists from the U.S. or other countries 
to visit El Salvador to participate in symposia or seminars devoted to 
building consensus around contentious issues, e.g., the status of 
human rights in El Salvador and what can be done to improve the 
situation; the role of the human rights ombudsman; the possible role 
of other ombudsmen (perhaps in local government). 

If the GOES concurs in the shift of strategy, USAID and GOES should 
consider organizing a symposium with representation from the principal political groups, 
organizations like COMURES, private sector organizations such as FUSADES and ANEP, 
NGOs and other donors supporting de-centralized programs to get ideas, and hopefully 
consensus, on modus operandi for developing and implementing regional plans and 
supporting the development and implementation of municipal plans in the same area(s1. 
The GOES has a consensus on the de-centralization policy, but it has not had widespread 
discussions on how to carry it out. Issues like the following could be addressed in such 
a meeting to build broad-scale agreement on how to develop plans and possibly suggest 
options for implementation strategies, i.e., trying different approaches in different 
departments: 

a) In some cases, should a plan be developed for an economic 
development pole (or magnet area) which overlaps departments -- or 
where there is a concentration of new landholders? 

b) What is the best way to organize the development of the plan in 
order to ensure maximum local participation? 

c) How might the implementation of the plan be managed, e.g., ii by 
creation of an autonomous special development authority and provide 
it with technical assistance; ii) through a coordinating contractor or 
grantee; iii) by beefing up an existing departmental or regional 
organization such as the COMURES departmental groups; or ivl 
possibly by trying more than one technique in different areas. 

d) What modalities will be used to involve local groups of various types 
in the implementation of the plan? 

e) How should the GOES and USAlO and other donors relate to the 
implementing organizations? What kind of support from and 
monitoring by the parties would be appropriate? 



I 
f) How can existing programs (e.g., MEA, FIS) be re-oriented to support 

the regional development plan? 

g) Would the use of Peace Corps Volunteers be acceptable in the 
planning and implementation of the regional program? 

C. Developing Regional Plans and Programs 

It has been recommended above that a symposium be held to discuss possible 
ways of carrying out a more de-centralized approach to national reconstruction. It is 
offered as one idea of how to go about the process in a way that should promote 
reconciliation at the community level. 

There follows one approach to implement the GOES de-centralization policy. The 
objective would bs to develop departmental plans and to encourage the preparation aiao 
of municipal development plans. Two approaches have been used for carrying out tr ts 
type of activity: the first would be to develop an overall departmental plan and obtain 
reactions from the various municipalities; the second would be to encourage the 
municipalities to develop plans and then prepare a departmental plan to support and 
integrate the municipal plans. The former approach can be carried out more rapidly, but 
the latter has the advantage of more grass roots participation. 

In the El Salvador context, it is proposed that a hybrid might be adopted. 
Encourage the municipalities to atart a planning process and provide some technical 
assistance to help them carry out the process. Concurrently, have orre or more units do 
an inventory of the exploitable resources of the department and the constraints to local 
development and prepare a priority list of actions needed. The latter should focus on any 
national policies or local practices that inhibit development as well as the physical 
infrastructure need3 from a regional development perspective and the educational and 
training needs of the population. 

Some of the local NGOs could be contracted or given grant8 to coordinate the 
process of developing either municipal or departmental plans. However, their proposals 
would have to include a 8trong program for involvement of the community, including local 
government officials. It is suggested that special workshop8 on conflict resolution and 
consensus building be provided to those who would be leading the planning at the various 
levels. 

The Evaluation Team believes that the assignment of U.S. Peace Corps Volunteers 
to support the planning effort, and subsequent implementation, could be very beneficial. 
Some could work at the municipal and some at the departmental level, facilitating 
communication and collaboration between the different groups, 

The activity at the departmental level could be started a8 soon as feasible. 
Preparations for organizing the municipal planning could start now, but the plann~ng 
process should not be initiated until after the newly elected mayors are in place. In fact, 
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the process could start with a special traininglorientation course for new mayors (see 111- 
17). The training might be sponsored by COMURES and arranged by ISDEM with outside 
technical assistance, some of the training facilitators could receive some offshore 
orientation through the CLASP program. 

Whether or not the foregoing approach to support de-centralization is adopted, the 
kind of training propgsed in the previous paragraph would be a good idsa in any case. 

0. Implementing the Program 

If the foregoing proposals for re-structuring the program and taking a different 
implementation approach are accepted, then it would follow that a new activity approval 
process would be needed. The foregoing program would be in support of the GOES de- 
centralization policy; the implementation process should follow the same pattern. 

It is proposed that programs be approved at the central level anti block grants given 
to municipalities and to a departmental implementation organization to be established, 
perhaps under the policy guidance of a special committee of the COMURES departmental 
organization. Individual activities should be approved at the department and municipality 
level, consistent with approved programs and in accordance with procedures approved 
by SRN and USAID. Appropriate technical assistance should be provided to allow such 
a procedure. 

With regard to current implementation procedures, the Evaluation Team came to 
the following conclusions: 

-- Project approval procedures have been speeded up in recent months, but 
they are still cumbersome and overly people-intensive, 

-- Using such a large number of executing agencies creates significant 
management problems for USAID and SRN; these have been alleviated 
sqmewhat by using um brella NGOs. 

-- The liquidation process, even after its recent streamlining in SETEFE and 
SRN, is expensive and onerous for the executing agencies. 

-- SRN and SETEFE micro-management of grants (e.g., by providing zero 
budgetary flexibility) inhibits implementation. 

Some suggestbn8 follow that could help alleviate somewhat some of the problems 
noted: 

1) PlLs should be used to approve funds for a component and then use the 
avuda process for approving individual action plans. The rationale 
for establishing the current procedure no Jonger exists; why not reward all 
concerned with a simpler approach. 



2) In like manner, the NGOs now have more experience working with the 
system. It should be possible to revert to the previous practice of 
authorizing an initial advance with the ayuda memoria approval; providing 
a revised action plan, if needed, would be a prerequisite to a second 
advance. 

3) Unless revisions of an Action Plan are major, consideration should be given 
to incorporating the agreed upon changes in the grant letter or making the 

memoria a pan of the grant documentation. With grantee signature 
of the grant document, it should be unnecesssry to revise the Action Plan. 

4) NGO labeling (e.g., an FMLN NGQ) should be done away with; rather, NGOs 
should be classified by their speciatty, geographic expertise, and typology 
by administrative and financial management capability. The Team supports 
the new effort to prepare an NGO register which will incorporate 
information that is relevant to the NGO's capabilities, not the polirlcs of its 
board of directors. 

5) USAlD and SRN should consider having USAlD give grants to U.S. PVOs 
once the general terms of the grant have been agreed to. This would permit 
the W O  to use simpler procedures for gvtting advances and reporting 
therefor; this should permit them to reduce administrative costs and 
facilitate implementation. 

8) USAlD and SRN should consider using end-product, fixed price contracts 
rather than grants with community NGOs that may not be able to qualify for 
grants under USAlD procedures. This would reduce the amount of money 
being used for certification, monitoring and auditing contracts--as well as 
facilitate implementation. The objective would be to develop a fixed price 
contract bamd on the achievement of specified actions by certain times. 
Then, a mobilization advance can be provided to the NGO to get started; 
progress payments can be made based on mutually agreed performance 
targets. The contracts could be competed or waivers obtained to allow for 
non-competitive procurement. 

7) With the foregoing procedure, no prior certification regarding books, 
rccounta or financial or management capabilities is necessary; there is only 
8 noed to be aasured that the entity can carry out the project. Then the 

monitoring required is how well the scope of work is being 
accomplhhod. There are no advances to be accounted for, no reconciliation 
vouchers needed, no final audit of the books is necessary; the final audit 
would be whether activity goals were achieved. 

8) The foregoing mode of implementation could be accomplished by SRN or 
USAID, or it could be utilized by an umbrella grantee or contractor. 



9) An alternative method for utilizing NGOs without adequate financial 
managoment capability is to contract or grant with an institution which will 
handle the financial management for the implementing NGO and, at the 
same time, assist in creating the capability within the NGO. 

10) SRN and USAlD should increase the use of umbrella grantees or 
contractors, particularly as it moves to concentrate on the re-activation of 
ex-conflictive zones. In this manner, someone can be held responsible for 
results, and implementation is likely to be speedier if the umbrella selected 
is a capable one. 

1 1) The Team strongly urges maximizing participation of intended beneficiaries 
in the planning and implementation of project activities. It has been 
demonstrated that the results are almost invariably better, and it is a proven 
approach for building a sense of community, for promoting reconciliation. 
The process may be somewhat slower, but the results are worth it! 



MEASURING PROJECT IMPACT 

A. Objectively Verifiable Indicators 

The Evaluation Team was asked to review the Logical Framework (Annex I of the 
Project Paper--PP) and to comment on whether the planned End of Project Status (EOPS) 
indicators appeared to be achievable. The Goal and Purpose level part of the Logical 
Framework is reproduced on the following page to facilitate reference to it in relationship 
to the comments that follow. 

At the Goal level, the Objectively Verifiable lndicators (OVls) about termination of 
hostilities and human rights violations are not addressed by the project. The third OVI 
about freely-held elections also is not addressed by this project, although one of the 
supporting projects is designed to facilitate the obtaining of the special identification cards 
that will permit one to vote. What is shown as OVls would more logically have been 
presented as assumptions. 

None of the OVls address the narrative statement of the goal: a consolidation of 
the peace process; resolving societal unrest (or furthering national reconciliation as stated 
in the revised PP); or sowing the sseds for future growth with equity and a strong 
democracy. 

Even though the OVls do not address the goal, and the project activities do not 
relate to the OVIs, the OVls will soon be achieved. The conflict has terminated, there has 
been a decline in human rights violations, and free elections are scheduled lor March 
1994. At that time, the Goal OVls as originally written will have been accomplished. 

As discussed in Section II.E., the Project Purpose was significantly revised in the 
PP Amendment of March 1993; however, the Logical Framework was not revised. Thus, 
there are no EOPS indicators for the first element of the .revised Project Purpose: 
'aclsisting the re-integration of ex-combatants.' As of now, this part of the project 
purpose has been largely achieved, except for the National Police which have only started 
the de-mobilization pracess, a process to be completed by October 1994. 

All nine EOPS indicators are related to the second aspect of the Project Purpose - 
- economic and social re-activation of the ex-conflictive zones, but EOPS indicators 
numbers 4 and S relate more to the third part of the Project Purpo8e -- democratic re- 
integration of their (ex-conflictive zones') population. However, there are no quantitative 
measures for any of the EOPS indicators, except number 9 which involves a comparison 
of the per capita incomes in conflictive zones vs. national levels -- even number 9 is 
vague, using the term " to approximate.' 





Since no quantitative measures are specified, one could say that all EOPS 
indicators, except 7 and 9, have already been achieved; those may also have been 
achieved. The foregoing suggests either that USAID should declare victory and terminate 
the project or that it needs to reconsider its EOPS indicators. 

Our proposals in Section VII draw a little from both ideas: declare victory in 
relation to the first element of the revised Project Purpose -- re-integration of the ex- 
combatants -- and then re-orient your activities to strongly support the economic re- 
activation of the ex-conflictive zones and carry out the activities so that you assist in the 
democratic re-integration of the population. Following such a policy would involve 
establishing other and more precise indicators to measure progress and impact. 

Some suggestions about revising the EOPS indicators follow. Regarding #2 on 
infant mortality rates, this would be appropriate if there is a baseline figure available for 
1992; however, there should be a quantitative target. #3 should be changed to relate to 
agricultural output, and there should be quantitative targets. #8 should focus on 
unemployment and set a target--again assuming that baseline data are available. 
Regarding people participation, it would be better to conduct follow-on sample surveys 
comparabla to that just carried out for the MEA evaluation and measure the change in the 
population's satisfaction with its opportunity for participation. This would be more 
relevant than counting how many people show up at open town meetings (cabildos 
abiertos) . 

If departmental and municipal programs were developed, then progress could be 
measured in terms of the achievement of the program's targets. There would still be a 
need for one or more measurements of development impact. Along with agricultural 
production, income and employment would be good measures. However, it is 
questionablo whether reliable family or individual income figures can be attained; it would 
be best to look for proxy indicators for income. This could involve a study to determine 
what families tend to buy first with additional income; this could then provide such 
indicators as new roofs, new houses, purchases of bicycles, motorbikes, radios, TVs, or 
land. 

The Team would like to stress that data on the number of people trained or receive 
credit are not measures of impact; rather, they are measures of progress. There is an on- 
going effort within USAlD to develop impact indicators; it is hoped that the effort can be 
related to a new or revised project as discussed in Section VII. 

. 8. Measuring the Succosa and Impact of Ex-Cornbarant Re-Integration Activities 

A major element of the revised Project Purpose was the re-integration of ex- 
combatants. Since the Logical Framework was not revised, there are no Output indicators 
or Purpose level EOPS to use to judge the success of the Ex-Combatant activities. Hence, 
the Evaluation Team thought it appropriate to discuss the measures of success for this 
program. A 



Activities have included counseling interviews, distribution of land, granting of 
credit for agricutture and small businesses, issuance of agricultural starter packages, 
providing scholarships, training programs of various types. Measuring the number of 
persons who participated in the programs in relation to the number of people being de- 
mobilized is not appropriate in the El Salvador situation. The FMLN did not allow its 
personnel to receive counseling, and only about 25 percent of the ESAF personnel 
participated in the activity. 

In most of the programs, the FMLN decided which of its personnel would be able 
to participate. The FMLN wanted to be able to provide something like mustering out pay, 
but such was not permitted under the terms of the USAID project agreement. Therefore, 
the FMLN insisted that their pe~sonnel participate in all kinds of training programs, 
because they would be guaranteed some income (living expenses) for at least four to six 
months (depending on the program). 

While it will be of note how many trainees receive employment and/or start small 
businesses, the important thing is that they received some benefits and had some 
breathing time to adjust to a new life. The training may be of value over the longer term, 
but USAlD should not be concerned about trying to measure it. The training facilitated 
the achievement of a most important short-term goal: the de-mobilization of the troops 
on both sides. That is the basis on which the training programs should be judged; on that 
basis th= 7 have been successful. 

Continued success over the medium term in re-integrating the ex-combatants, 
however, will not be achieved by continuing or expanding training opportunities. Rather, 
there is a need for expanded economic activity in the ex-conflictive zones in which they 
can be absorbed. To ensure the social re-integration of the ex-combatants, there is a 
need to reduce the attention to ex-combatants as a group and provide for the full 
participation of all elements of the population in the ex-conflictive zones in the planning 
and implementation of the zones' economic re-activation. Hence, the recommendations 
in Section VII for a re-structuring of Project 394 and a change in the way that it is 
implemented. 



IX. LESSONS LEARNED 

The Peace and National Recovery project is in one sense unique: how often is the U.S. 
economic aid program involved in supporting the de-mobilization of armed forces? How 
often does it need to deal with parties who have just quit fighting each other? In its 
uniqueness, there are some factors that call for special considerations. On the other 
hand, there are also some factors found in the PNR project that are not so unique. 

O n e  of the cardinal rules in foreign assistance is that the intended beneficiaries 
participate to the maximum w e n t  feasible in the design and implementation of programs 
designed for their benefit. It is also a good rule for preventing conflict. This was 
reinforced again in the implementation of Project 0394, particularly with regard to the 
programs for ex-combatants. 

It was not feasible to involve the ex-conlbatants, or even their leaders from one of the 
contending parties, when the project was being designed because hostilities had not yet 
terminated. After the Peace Accords were approved, it probably would have been useful, 
if feasible, to have had the United Nations Observer Mission (ONUSAL) convoke a 
meeting of GOES, FMLN political leadership, the Salvadoran Armed Forces (ESAF), FMLN 
military leadership, and the principal donors to review the Peace Accords and what would 
be required to implement them. This would have permitted all sides to understand what 
were the limitations and possibilities and the logistical and procedural problems that might 
arise and how to deal with them. 

Although there were a lot of meetings between GOES and the FMLN, these were 
negotiations, not problem-solving sessions. Furthermore, they wereeither bilateral or with 
ONUSAL, but potential donors were not part of tile discussions. There were also 
meetings later between the FMLN and USAID a;rd between FMLN and SRN; tripartite 
meetings would have left leas ill-well all around. Even tripartite meetings would have had 
little value unless they were conducted in a problem-solving mode rather than as 
negotiations. Most meetings seem to have been seen as win-lose; the effort should have 
been to arrive at a win-win situation. 

In a broader context, given the special situation in El Salvador, A,l.D./Washington should 
have arranged for special training in conflict resolutionlconsensus building for the USAID 
management and Haft. In addition, it should have proposed a component in Project 0394 
for promoting reconciliation among the parties and arranged for special technical 
assistance to the USAlD for designing and implementing the reconciliation sc!mponent. 
Such a person could also have emphasized to USAlD staff that the mearls of delivering 
assistance can be as important as the content of that assistance in "promoting the 
process of reconciliation" and "consolidating the peace process" (PROAG Section 1 1 and 
Annex I, section Ill. 



It is clear that USAlD found itself in a position of having to support a de-mobilization 
program for ex-combatants which was not consistent with its own best judgment of how 
to carry out such a program. Some USAlD staff suggest that if the USAlD Director would 
have held out for the USAlD position, he could have brought the GOES and FMLN around. 
That is a judgment call that the evaluation team cannot make, but we strongly believe 
that the USAlD strategy was a wise one and that USAlD should stick to its guns in any 
future case. 

The USAlD locked in to an implementation strategy very early on in which the USAlD 
gave itself a very minor role, in part because of Washington pressure to reduce staff. 
When USAlD decided that the principal organization managing the implementation process 
was not doing it satisfactorily, it started adding additional requirements which created ill 
will with the counterpart organization and resulted in a very cumbersome process for 
what should be a flexible, quick-response program. When going into a program that 
requires flexibility and fast response, the following "lessons" are proposed: 

a) keep maximum implementation flexibility, and keep the implementation 
processes as simple as possible, consistent with good management; 

b) staff up heavily at the outset; and 

C) put a very capable person in charge in a position reporting directly to the 
Director and give himlher the necessary authority to coordinate USAlD 
activity to the maximum extent feasible. 

If A.I.D.Mlashington anticipates that other missions will be faced with similar type 
situations where national reconciiistion is a major program or project goal, it should ask 
for a Lessons Learned piece from the former Ambassador and Director and possibly other 
senior officers who served in USAIDIEI Salvador during 1992. They should be asked if 
they were aware of recent developments in the field of conflict resolution, what kind of 
moral or material support the State Department or A.I.D.Mlashington could have provided 
to have helped in the situation, and whether in retrospect they think that bringing in a 
new U.S. team that had not been so closely associated with the GOES would have been 
helpful. It would then be useful to have a Conflict Resolution expert analyze the answers 
and provide an overall report to A.I.0, and append a good conflict resolution bibliography. 
That report could then be made availabla to Missions finding themselves in situations 
where internal conflict impacts on the U.S. aid program. 

Two :ecent book8 by one of the outstanding experts in the Conflict Resolution field have 
berrn given to the Dsmocratic Institutions office of USAIDIEI Salvador. 



WnY Women in oevelopment (WID)? why Should over-worked prolect officers and 
implementing agencies worry about gathering a bunch of statistics about the participation 
of women in project activities? For a number of reasons: 

1) It's the law! It has been in USAlD legislation for about 20 years or so. 

2) It's a basic principle of human rights. 

3) It's good development. Women are much more involved in development 
than usually recognized and acknowledged in USAlD projects. More 
involvement has usually resulted in better projects. 

4) It could help promote reconciliation. More women involvement in the 
planning and implementation of project activities could help offset the 
"machismo" that often leads to conflict. 

A number of USAlD personnel mentionad the problem in getting data de-segregated by 
gender, but no one mentioned what stops had been taken to ensure that women were 
participating in the design and implernerltation of activities-except for the Village Banks 
activities which is focused almost exclusively on women. Concern for women's 
involvement will not happen by chance, it will happen only by design. 

There follows some information about the tracking of WID data, followed by some 
information about one specific instance where a Team member identified a need for action 
by USAlD and SNR. The annex concludes with some ideas for action. 

WID Tracking 

The National ~dconstruction Program (NRPI is seriously deficient with respect to the 
monitoring of gender-segregated indicators by specific intervention. In most cases, it is 
impossible to ascertain the degree to which there has been a proactive effort to involve 
women in development endeavors. 

The Project Status Report (PSR) for Project 0394 indicates that WID tracking has gotten 
off to a 'slow 8tan9; the evaluation team agrees. The only NRP activity that has begun 
to monitor gendersegregated indicators are the agricultural credit activities, but WID data 
are not yet being reported. 

'Existing Projects" reporting on WID vary with respect to the importance given WID 
tracking. Some statistics (quantities) regsrding the involvement of woman are reported 
but are not compared to overall statistics; therefore, it is impossible to ascertain the 
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degree to which activities are reaching the 40 percent overall WID target. Some projects 
report that WID is now bc;ng initiated; one reports that women are being recruited; 
another says that it suppc7m WID but does not report how it is being supportive; and yet 
another is expanding opportunities for women but does not report progress to date and 
how it plans to achieve a projected target. Most may report on one or more activities, 
but not on all activities. Consequently, it is assumed that "Existing Projects" also need 
to review their WID Action Plans and work with their counterparts to pro-actively and 
responsibly assist in attainment of Mission WID objectives. 

The team understands that the new National Reconstt uction Division (NRD) information 
system will include provision for the systematic tracking of WID in the NRP. NRD should 
ensure that it can also record "Existing Projects" contributions to the NRP. Additionallly, 
the team understands that the SRN's re-vamped project monitoring, reporting, evaluatio,n, 
and information system will include a WID tracking system. It is important that each 
Action Plan or other project document be reviewed before it is approved to ensure that 
appropriate reporting will be forthcoming. 

A Special Case 

One team member encountered FMLN female ex-combatants who were interested in 
training, but who had not had been offared the opportunity to participate. Upon returning 
to San Salvador, he discovered a special study related to FMLN female ex-combatants. 
A summary of some of the findings is reproduced below so various readers can consider 
how to relate to this group - but not necessarily as ex-combatants but as an indication 
of activities that might be developed for women in the ex-conflictive zones. 

The diagnostic study of the FMLN female ex-combatant, 'Diagnostico de la Situacion 
Actual de la Mujer Ex-combatiente.." was carried out through PACT by 'Fundacion 16 de 
Enero' (F-16) and UNICEF. 

Only 19% of the female ex-combatants are gainfully employed! Results of the diagnostic 
study indicate .that most FMLN female ex-combatants are located in the e~~conflictive 
zones (20% in San Salvador; 18% in Morazan; 17% in Usulutan; 12% in Cusciatlan; 1 1 % 
in Cabanas; 8% in Chalatenango; 6% in San Vicente; 4% in San Migusl; 2% in La 
Libenad). Thirty-three percent of interviewees are willing to relocate if opportunities are 
made available in other areas. 

Sixty-six pormrrt of the women are less than 30 years old and 88% are between the ages 
of 10 and 40 year8 of age. Ninety-seven percent are considered of productive age. 
Nineteen percent are illiterate; 34% have completed third grade; 24% havet completed 
sixth grade; 12% have a ninth grade education; 7% have graduated from high school; 7% 
have some type of university level academic studies. Eighty-four percent are wiiling to 
move to wherever an educational opportunity may be available. 

The Peace Accords included the creation of conditions and programs for the stable and 
permanent re-entry of ex-combatants into society; although not explicit, the agreements 



4 inclwded female ex-combatants. To date, FMLN women ex-combatants have not 
significantly benefitted from any of these programs. 

With respect to programs to benefit FMLN female ex-combatants, the evaluation team did 
not find any proactive endeavors to address their specific needs. 

Recommendationr 

@ That a special task force (including NRD representation and the WID Officer) 
be appointed to review the Project 0394 portfolio to answer at least the 
following questions: 

1) Are there special programs to accommodate women? If not, should 
there be? If there should be, prepare appropriate recommendations 
for action and follow up periodically to ensure action taken. 

2) Are there adequate possibilities for women's participation in on-going 
activities? If not, make appropriate recommendations. 

3) Is the reporting on women's participation in the project adequate? 
Is corrective action under way? If not, make appropriate 
recommendations. If some corrective action is underway, be sure to 
follow up on it. 

4) What is proposed to deal with FMLN female ex-combatants needs? 
Is it adequate? If not, make recommendations. 

Use the up-coming WID conference to get a broader group together to 
review why WID concerns are a requirement, why USAID officers seem to 
have problems in implementing the requirements, collect ideas for creative, 
innovative, and systematic ways to involve women in USAID-supported 
activities -- how to ensure meaningful action, not lip service. 

That the task force discussed above get involved in the planning for 
implementation of the GOES de-centralization policy and USAID's role 
therein to ensure ;hat women are involved in planning groups and 
monitoring groups and other activities that can ensure that the municipal 
and departmantal development plans meet the needs of women and children 
In partkular. 



ANNEX A 

SCOPE OF WORK AND METHODOLOGY 

1. SCOPE OF WORK 

The gbiective of the contract was to provide a four-person team which would 
evaluate Project 51 9-0394 in order :o: 

Record the costs, accomplishments and failures to date of this large 
ambitious Project in consolidating El Salvador's Peace process, helping 
resolve societal unrest and sowing the seeds of future growth with equity 
and a strong democracy; and 

a Recommend mid-course corrections in the design and implementation 
mechanisms which would improve the Project's efficiency and 
effectiveness. 

The -ant of work for the evaluation follows: 

A. Questions to be Answered 

This evaluation shall address the following questions raised as a 
consequence of the Project's goal, purpose, strategy, and implementation procedures, as 
well as certain assumptions which are implicit in them. The evaluators shall make 
recommendations to she USAlD andlor SRN where the answers to the questions indicate 
problems andlor opportunities for improvements in the design or implementation of the 
Project. 

1. Is the Project's current design valid? Do the Project's activities add 
up to  a coherent strategy? At the Goal, Purpose, Output and Input 
levels, critically review the Project's Narrative Summary, Objectively 
Verifiable Indicators, Means of Verification and Important 
Assumptions. At this time does the planned EOPS appear 
achievable? 

2. Related to  1 above, what is the currently expected level of other 
donor contributions? How does that: level and the projects for which 
the contributions are expected compare with the requirements set 
forth in the GOES' National Recovery Plan and the assumptions 
underlying Project 51 9-03947 



3. Is the GOES, especially MIPLAN and the SRN, actively building links 
with other donors? Relate the answer to Roject requirements in a 
period of decreasing U.S. assistance to El Salvador. 

4. Assess the Project's contribution to the USAID'S Strategic Objective 
1: Assist El Salvador make the transition from war to peace. 

5. Describe and critically review each Project Component and its actual 
activities, including contributions to the Project from other USAlD 
projects and the multi-window approach (Central Government, 
Municipalities, NGOs and International Organizations) to 
implementation. Are these Components and Activities accomplishing 
what is intended? Are the progress indicators being used meaningful 
measures of impact? 

6. Critically evaluate the implementation processes at both the USAlD 
and the SRN, including the relationship among the SRN, the USAlD 
and SETEFE as it impacts on the design, approval and 
implementation of activities. In general, are the SRN and USAlD 
appropriately organized and staffed for these processes? 

7. Related to 6 above, is the SRN overly involved in implementation 
rather than coordinating, planning, and monitoring? If yes, is this a 
significant implementation impediment? 

$. Do USAlD and SRN managers have regular and immediate access to 
the information required (e.g., field monitoring, activity tracking and 

. financial data reports) to manage the Roject? 

9. Describe the strengths and weaknesses of a sample of local NGOs 
already participating or interested in participating in the Project. 
including whether or not they have internal controls and accounting 
systems that meet USAlD and SRN requirements. Why do these 
NGOs wish to participate; what role does the SRN see for NGOs; do 
they have similar objectives? Given the NGOs8 strength, weaknesses 
and systems, is the SRN optimizing their use in the implementation 
of the Roject? Should USAlD employ other channels to enhance 
NGO participation in achieving project objectives? Should greater or 
lesser use be made of PVO umbrella groups? 

10. Related to 9 above, is there evidence one way or the other that the 
SRN is ',..inflexible, slow, and politicized..,' (WOLA) in its dealings 
with NGOs, particularly those associated with'the FMLN? 
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1 1. Is there evidence that the Project andlor the SRN are helping to heal 
El Salvador's traditional mistrust and the polarization among socio- 
economic groups? 

12. Substantial funds have been spent on analyzing ex-combatant and 
other target beneficiaries. Is the data base adequate to target 
activities and to measure results? Has it been used effectively by 
project implementators? How can the data base and its use be 
improved? 

13. Critically assess the relationships of the SRN and the USAID with the 
ESAF and the FMLN, including A) the appropriateness of these 
relationships almost two years after the end of hostilities and in an 
on-going political season, and 0)  the impact of these relationships on 
Project activity design and implementation. Assess the pros and 
cons of having the FMLN work through the SRN rather than directly 
with the USAID, e,g., its effect on de-polarization, 

14. Are the ESAF, FMLN, including its subgroups, and ex-combatants as 
individuals functioning as responsible Project beneficiaries? Are they 
working to see that scarce resources are well employed? Do they 
actively seek the Project's Goal, Outputs, and EOPS? 

15. Has the Project been successful in delivery of planned benefits to 
FMLN ex-combatants? To ESAF ex-combatants? How could impact 
on these groups ba improved? 

18. Women in Development issues should be address throughout the 
report. Inter alia, the following questions should be answered: a) 
How have the interests and roles of woman. been taken into 
consideration in the design, appraisal and implementation stages of 
the Project? b) Have gender specific data been available for each 
stage? c) Have there been any noticeable differences in the way the 
Project has impacted on men or women? 

17. Have there been any Project spin-offs, i.e., objectives not particularly 
sought, but achieved, for better or worse? 

18. Any other questions or issues which may arise during t h  course of 
the evaluation that the evaluators and/or USAID deer :;i.ri~ificant. 

The focus of this section shall be on any early Project experiences that may 
serve as guidelines for USAIDIEI Salvador, other countries, USAlDs and donors. 



C. Methodology and Procedures 

The evaluation team will receive an in-depth briefing by the USAlD and SRN 
upon arrival. Following the briefings, a few days will be required to review pertinent 
Project documentation, e.g., Roject Paper and Amendment, Project Agreements, PILs, 
Project Correspondence, project beneficiary analyzes Financial and Activity reports, and 
preliminary information developed by a MEA evaluation team. 

The review of Project documentation shall be followed by extensive visits 
to implementing entities. Key personnel in those entities shall be interviewed and their 
perspectives shall be gained. 

Roject beneficiaries shall be visited. A sample of beneficiaries in each of 
the major components and activities of the Project shall be interviewed. 

It is assumed that throughout the conduct of the above activities the 
evaluation team will be drafting sections of their preliminary report. 

The remaining time shall be used in preparing the required report, verifying 
information and conducting exit debriefings. 

II. METHOOOLOQY USED 

The evaluation team arrived in San Salvador on Sunday November 7, 1993 and 
received a number of briefings from USAlD personnel beginning the following day. In- 
depth briefings were provided by the Deputy Director, the Director of the Office of 
Infrastructure and Regional Development, the Chief of the National Reconstruction 
Division, the Peace and National Recovery project advisor, and the Director of the Office 
of Projects. The team also received a briefing from the head of the Secretariat for 
National Reconstruction (SRN), the principal GOES implementing agency. 

Following the initial briefings, the evaluation team reviewed appropriate project 
documentation, plus related reports from the General Accounting Offke and private watch 
dog organizations (see Annex Dl. The team then began an extensive round of interviews 
with other USAID officiab, particularly with~n the National Reconstruction Division and 
the technical oftkes involved in activities in support of the Peace and National Recovery 
(PNR) project, with additional SRN personnel, and with various implementing entities, 
governmental and especially nongovernmental organizations. Dbcussion were also held 

a with other international donors. 

Members of the team visited project areas in the field and met with local officials 
of implementing agencies, mayors, and beneficiariestparticipants in project activities. The 
types of field activities included training, agricultural extension and credit, micro-enterprise 
development, health facilities, small infrastructure projects. Aopsn town meeting (cabildo 
abierto) was visited. A list of the people contacted is included as Annex C. 



The team also had the benefit of attending the de-briefing session of the team 
evaluating the Municipalities in Action (MEA) activity. The team also received a copy of 
the results of a field survey of grass roots opinions on various local development issues 
that had been commissioned by the MEA evaluation team. 

A number of repeat visits to USAIP, SRN and implementing entities' personnel was 
made to seek clarification of information developed in the field visits or in reviews of 
documentation. 

A de-briefing session was held December 3rd, focusing on lantd transfers, 
agricultural credit, micro-enterprise promotion and technical/vocational training, the areas 
covered by Messrs. Bleidner and Taylor who would be leaving on the weekend. USAlD 
offices represented included Program, Projects, Private Enterprise, and Agricultural and 
Natural Resources plus the National Reconstruction Division. 

A second de-briefing session was held in USAlD on December 7th to permit the 
team to receive feedback on all parts of the first draft report which had been circulated 
the previous week. The team also provided a de-briefing to the SRN on December 9th. 
A final draft report was left with the USAlD on December 13th. 



ANNEX B 

EVALUATION TEAM 

The evaluation team members and their functional titles are,as follows: 

Evaluation Research James L. ROU,S~ 

Social Science Research J. Oemetrio Martinez 

Private Sector Analysis Eddie A. Taylor 

Environmental & Agricultural 
Analysis James 0. Bleidner 

Mr. Rowh is an economist with 25 years of experience with the U,S Agency for 
International Development (USAID), including service as the Assistant Director for 
Program in Vietnam and Director of the USAlD Mission in Chile. He also has 14 years' 
of post-USAID experience as a consultant, including leading many evaluations, 
management assessments and projoct design assignments for USAID, the lnteramerican 
Development Bank and the African Development Bank. Mr. Roush served as the team 
leader for this evaluation and focused his research on project strategy and design, project 
administration, project financing, and information systems for measuring project progress 
and impact. 

Mr. Martinez is an international consultant with over 16 years of experience in 
Latin America, of which nearly four were spent as an USAlD contractor in El Salvador 
from 1985-1 988. He has provided technical assistance to development training 
endeavors and education interventions. His experience includes community development 
and privatelpublic sector collaboration (including work with non-governmental 
organizations--NGOs). In this assignment, M*. Martinez has focused on the role and 
contribution of NGOs in Project 394 and the progress in education, health and other 
immediate humanitarian assistance activities. 

Mr. TI* is a Vice President of Development Associates, Inc. (DA) in charge of 
private sector buainsss development activities. He returned to DA this year after 13 years 
in private industry where he was vice president and director of international operations 
for a leading multinational company; he has conducted business in more than 35 countries 
in Latin America, Europe, and the Pacific Rim. While with DA in the 19709, he managed 
several international and domestic field survey research and job training evaluation 
projects undertaken for agencies of the Federal Government in the U.S. and Latin America 
and provided technical assistance to businesses under contract with the Small Business 
Administration. Mr. Taylor focused in this evaluation on the technicallvocational 



education and enterprise promotion activities of Project 394 and the potential of the 
project to economic growth in El Salvador. 

Mr. Bkidmr is an agricultural officer who had Project Officer and Agricultural 
Development Officer assignments over a 25-year career with the U.S. Agency for 
International Development in Colombia, Chile, Costa Rica, Honduras, Nicaragua and 
Guatemala. His USAlD and subsequent 11 years of consulting experience has involved 
dealing with Agricultural Economics and Policy, Banking, Agrarian Reform and Rural 
Development. He has an intimate knowledge of agrarian reform in Bolivia, Colombia, 
Chile, Costa Rica and Honduras. Other assignments included the use of cooperatives for 
credit and marketing and fostering the development of export markets for meat, melons, 
tomatoes, cucumbers and snow peas. He has participated in a number of evaluations. 
His role in the current evaluation was to focus on the land transfer and agricultural credit 
components in the Peace and National Recovery project. 



ANNEX C 

LIST OF PERSONS CONTACTED 

Alcaldia de Berlin 

Pedro Artuto lraheta Panameiio 

Alcaldia de Chapettique 

Marciano Chavarria, Mayor 
Ana Julia Tejada, Secretary to Municipal Council 

Alcaldia de Chinamenca 

Lorenzo Saul Rivas, Mayor 

Alcaldia de Ciudad Barrios 

Rene Wilfredo Gdmez, Mayor 

Alcaldfa do Moncagua 

Jose Felicito Rivas, Mayor 

Alcaldia de Quelepa 

Rigoberto Rodriguez Privado, Mayor 

Armed Forces of El Salvador 

Lilian Zelaya, Secretaria de Technoserve Programa 

Asociacidn Nacional do Trabajadores Nacionales 

Doroteo Tito Pbrez, Secretary General 
Ana Maria Calles, Women's m*ograms 
Neldo Floras, Sscretario de Errucacidn 
Antonio Hernandez, Secretario de Relaciones 
Leonardo Pena, Secretario de Comunicaciones 
Rafael Amaya, Secretario de Actas y Correspondencia 
JesrSs Banegas, Secretario de Desarrollo Rural 
Antonio Pbres, Secretario de Asuntos Juridicos 
Angel Serrano, Secretario de Finanzas 
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Banco Comunal Nuova Amanacer, Sesori 

Elvira Rodriguez 
Lucia De La Paz Vasquez 
(another woman member) 

Banco de Fomento Agropscuario 

Lic. Juan Antonio Martlnez Menendez, Gerente de Creditos 

Canadian Cooperation Office (CCO) 

Jorge Garza, Local Representative 
Esperanza Villafuerte, Projects Office: 

Catholic Relief Services - USCC 

Jose Maguina, Country Representative 
Walter Blake, Asst, Country Representative for Programming 
Ricardo Flores, Agricultural Credit Coordinator 
Lic. Miguel Arturo Aguirre L., Coordinator PRN Microenterprise Program 
Miguel A. Lbpez, Assistant Coordinator PRN Microenterprise Program 
Angel Cruz, Agricultural Oiversif ication 
Ricardo Romero, Coordinator of FRATA program 

Angela Johnson, Administration 
Luis Jimenez, Soil Conservation 

Checchi and Company Comultlng, Inc., (MEA Evaluation Team) 

Patricia Ann Wilson, Team Leader 
Duke Banks 
Lewis Taylor 

Crartiva Aa8ocirtaa Intamrtknrl, Inc. 

Brad Elrooka, Director 
Marceb Fake, Director for the ex-combatants project 

Eliseo Ca?rasco, Director of San Salvador Office 
Nora de Gutierrez, Regional Training Assistant, San Miguel 



FASTRES 

Gregory Rodriguez, President 
Margarita Cruz, Coordinator of Relations 

John Hatch, President 

Fondo de Inversibn Social (FIS), San Miguel 

Ing. Argentina Lclpez 

Fundacidn 16 de Enero 

Cte. Osmin Dominguez 

Fundacidn de Mujeres y NMOS (FUNDEMUN) 

Miguel A. OrdoiTez 
Marta Duran 
Sara Ventura 
Guillermo Arias 
Eva Graza 

Fundacidn Empresarial para el Demrrollo Educativo (FEPADE) 

Adalbeno Dlaz, Operational Director 
Aury Huezo de Novellino, Gerente TIScnico Administrativo 

Fundacidn SalvadoreAa para e l  Desarrollo Econbmico y Social (FUSADES) 

Eduardo NlSfiez I., Executive Director 
Alvaro Ernesto Guatemala, Director, PROPEMI 
----, Director FORTAS 
Jaime Acosta R., Head of Macroeconomic Studies, Department of Economic and 

Social Studies 
Margarita de Sanfeliu, Chief of Analysis and Information Systems, Department of 

Economic and Social Studies 

Lit. JesQs Osmin Joya, Training Advisor 

Lic. Marla Isabel Castillo, Training Advisor 
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.I German Embamy 

Dr. Wdrner Kohler, First Secretary 

GTZ (German aid organization) 

Juan Buchaneau, Agricultural Advisor 

lnstituts Salvadoteflo do la TransJo?macibn Agraria (ISTA) 
1 

Ing. Alfredo Mactluca, Sub-Gerente de Transferencias de Tierra 

Inter-American Development Bank 

Ing. Olvidio Lara 
Ing. Juan Charles 
Ing. Roberto Linares 

Patronato para el Deaarrollo do las Comunidades de El Salvador 

Jose Santos Yanes, Executive Director 
Ana. Elsa Andrade, Coordinator of Planification 
Carlos Rubio, Manager of Projects 

Mauricio Vargas, Coordinator of Land Transfers 

Private Agencies Collaborating Together (PACT) 

Pedro Urra, Director 

PROGRESO (Salvadoran NO01 

Jose Rivas, Vice-Resident 
Alfredo Elha, Agricultural Advisor 
Sr. Ortoga, Agricultural Advisor 

REDES (Sahradonn NO01 

Lic. Roborto Alfaro 

Sacrataria do Rsconstruccl6n Nacional 

Lcda. Norma de Dowe, Secretaria de Reconstrucci6n Nacional 
Lcda. Claudia Noubleau de Anaya, Directors de Programacidn y Evalvacidn 



Lcda, Ludmila de Rodriguez, Directora de Administracidn y Finanzas 
Ing. Miguel Aquino, Director de Desarrollo Social 
Guillermo Garcia 
Sonia de Granados 
Mauricio Saca, PMA-Food for Work 

Reaional Office. Sen M u  

Ing. David Saravia, Assistant to Regional Director 
Rosenberg Isaac Benites, Departmental Representative 
Carlos Cuauhtemoc Soriano Portillo, Director of Programs and Evaluations 
Oelia Mery Soto de Bermrjdez, Supervisor 
David Campos Lemus, Supervisor 
Enrique Moreno, Supervisor 

SETEFE 

Sandra Veldzquez de Perez 
Catalina Ascencio de Aneaga 
Ena Granados de SBnchez 

TechnoSewelCiudsd Barrios 

Roberto Melendez 
Ricardo A. Godey 
Victor M. Rodriguez 
Erasmo P. Mendoza 
Fernando M. Guevar 
Romeo Ldpez 

TechnoSewelSsn Miguel 

Rene Molinas 
Vicente Crespin, Regional Representative 

TechnoSewrlSan Salvador 

Lic. Carlos Abarca Gbmez, Director, Programa El Salvador 
Ing. Rene Hernandez Molina, Gerente Asistencia lnstitucional 
Lic. Vicente Conradino Crespin, Asesor de Proyectos 
Romeo Barrios 

Ing. Edgardo Vallsjo 
Ing. Victor Albeno Cabrera 
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Licda. Alba Lux Recinos 

Unhed Nations Developmcsnt Program (UNDP) 

Luis Alonso Vanegas, Project Coordinator 
Carlos P. Lecaros Zavala, Agricultural Project Officer 
Victor Alonzo, Mandos Medios Training Project 

USAIR San Salvador 

John Lovaas, Deputy Director 

Michael Deal, Director 
Ross Wherry, Deputy Director 
Ana Cristina Mejia 

Karen Freeman, Evaluation Officer 

Ovidio Lara 

urs and Develo~mm$ 

David Kitson 
Marc Scott 
Ronald Witherell 

Lynn Sheldon, Chief 
Henry Aldsrfer, Deputy Chief 
Mawin Oreyer 
Yobnde Hsrrera 
Raymond Lynch 
Debbie Steph~nson 
Eunice Rafaela de Zelaya 
Ann Farrar 
Rosa Maura Mayorga 

Thomas Hawk, Chief 



Lic. Zacapa 
Ing, Richard Mancia 

r Infrastructure Division 

James Habron 

Office of Private enter or is^ 

James E Stephenson, Director 
John Sullivan, Deputy Director 
Ana de Aguilar 
Rosa Maria de Guirola 
Oscar Salinas 

office of AfambL& Natural Re- 

Gordon Straub, Director 
Ana Luz de Mena 
Maria de Rodriguez 
Michael Wise 

Office of Education and T r a i m  

Melvin R. Chatman 
Michael Cavallaro 
William Harwood 
Mario Alfonso Martell 
Jaleh de Torres 
Ing. Rafael Retana 

Ice ot Health. Po~&tion and N u t r m  

Jack Rennie Dale 
Hector Casanova 

Various lndividuak 

Pedro Bayardo Carballo, Physical Education Teacher, Chapeltique 
Juan Antonio Pinate, Moncagua 
Hilda Urquia, Auxiliar de Enfermerfa, Yoloaiquin 
Reina Elena Herndndez, Mobil Unit Nurse, Yoloaiquin 
Dr. Manfredo Abrego, Perquin 
Dra. Angela Castro, Orthodontist, Unidad de Salud, Las Marias 
Dra. Antonieta Peralta Lujan, Direct, Unidad de Salud, Berlln 
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ANNEX F 

TABLE OF PROJECT OUTPUTS 

There follows a comparison of reported outputs and the outputs provided in the 
Logical Framework in the original Project Paper. The Logical Framework was not up-dated 
with the revision of the Project Paper, so the original outputs are not always relevant. 
The original Logical Framework was done before peace had come and inventories of needs 
could be accomplished. 

Since the USAID has a set of output targets that it is using with the Project Status 
Reports, and these would be more relevant to judge progress, a second table has been 
added which compares planned and accomplished according to the September 30, 1993 
Project Status Report. 

TABLE F-1 

OUTPUTS FROM LOGICAL FRAMEWORK 

Statement of Output Project Paper Project Outputs 
Project ions PSR(cumu1ative) 

Electricity hook-ups installed 

Health posts restored 

Schools restored, equipped, and 
f unctiorling 

Roads Repaired and Reconstructed 

Municipal Buildings 

Aquaducts, Drains, 
Restored/lnstrlled 

Urban Streets Repaired and 
Reconstructed 

Markets Restored and Functioning 

Other Construction (such as 
bridge4 Projects 

2,500 Kms. 

75 

800 

Not available 
as stated 

31 (100% of those 
closed during the 
conflict) 

Not available as stated 

281 Kms. 

Not available as stated 

Not available as stated 

Not available as stated 

Not available as stated 

Not available as stated 
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TABLE F-1 (Continued) 

OUTPUTS FROM LOGICAL FRAMEWORK 

Statement of Output Project Paper Project Outputs 
Projections PSR(cumu1ative) 

People Trained and Subsequently 
Employed 

No projected outputs 
provided 

Not available as stated 

Village Banks Started No projected outputs 
provided 

Not available as stated 

MediumILong-term Credit 
Extended 

No projected outputs 
provided 

Agriculture 31,992 
Micro enterprise 
366 
Village Banks 
3,252 

Land Bank Transactions 24,000 manzanas of 
land transferred 
through purchases 
financed by Land 
Bank. 

Not available as stated 

Land made available from 
abandoned cooperatives 

10,000 manzanas Not available as stated 

Land made available in 
underutilized cooperatives 

6,000 manzanas Not available as stated 

Not available as stated 

Not available as stated 

Land titles issued 10,000 

38,000 person-years Temporary jobs created under 
MEA program 

70,000 municipalities Not available as stated 

Not available as stated 

Not available as stated 

Electric grid 

80 municipalities National road grid 

10- 1 5 feasibility 
studies incorporated 
by other donors into 
support of National 
Recovery 

Donor assiatmnce programmed 
which can k linked to  A.I.D. 
financed feasibility studies for 
major infrastructure 



TABLE F-2 

OUTPUTS AS REPORTED IN 9130/93 PROJECT STATUS REPORT 

ACCOMPLISHED 

Demobilization packages, FMLN 

Demobilization packages, ESAF 

Demobilization packages, PN 

Disabled receiving physical 
rehabilitation assistance, FMLN 

Disabled receiving physical 
rehabilitation assistance, ESAF 

Disabled receiving physical : 
rehabilitation assistance, PN 

University scholarships awarded, 
FMLN 

University scholarships awarded, 
ESAF 

University ssholarships awarded, 
PN 

Reintegration coun8eling, FMLN 

Reintegration counseling, ESAF 

Reintegration counseling, PN 

Shelter materials, FMLN only. 

8,500 

8,500 

-0-, not yet projected 

3,100 

600 

-00, not yet projected 

450 

450 

-0-, not ye? projected 

7,500, declined 

28,500 

-0-, not yet projected 

3,000 

8,500 (100%) 

1,222 (14%) 

-0- 

1,397 (45%) 

366 (61 %) 

-0- 

-0- 

-0- 

-0- 

-0- 

7,400 (26%) 

-0- 

-0- 



reco~structed ( I??? 

Civilians trained (031 5) 1177 

Credit beneficiaries 
(0394) ???? 

NGOs that have participated in 
NRP 
(0394) 

Training for ex-conflictive zone 
teachers (0357) 

Civilian war-wounded receiving 
physical rehabilitation assistance 
(0346177 7 

Health facilitie8 equipped and 
being supplied medicines (0308) 

Rimary health facilities with 
adequate water and mnitation 
(- I??? 

Men: 15,000 
Women: 10,000 

Agriculture: 25,000; 
Micro-enterprise: 
5,300; 
Village banks: 
22,000 

80 

4,000 

2,500 

122 

73 

4,700 

nla 

nla 
i 

ME4 basic infra8tructure 
projects (0394) 

MEA: roads 

MEA: school roome 

Men: 3,425 (23%) 
Women: 2,324 

(23%) 

Agriculture: 31,992 
il 28%); 
Micro-enterprise: 366 
(7%) 
Village banks: 
3,252 (15%) 

103 (129%) 

4,000 (100%) 

1,465 (59%) 

11 7 (96%) 

28 (38%) 

1,749 (37%) 

497 

201 - 



ACCOMPLISHED 



ANNEX G 

LIST OF IMPLEMENTING INSTITUTIONS 

CREA 

lSRl 

SRNITECHNOSERVE 

MSIPAS 

SRNIUNDP 

r 

BFA 

UNDP 

FUNTER 

FEDISAL 

MOHIAMED 

NGO 

NGO 

CENTRAL GOVERNMENT AND NGO 

NGO 

CENTRAL GOVERNMENT AND OTHER 
DONOR 

CENTRAL GOVERNMENT 

OTHER DONOR 

NGO 

NGO 

CENTRAL GOVERNMENT 

LAND BANK CENTRAL GOVERNMENT 

NGO 

OTHER DONOR 

UNDPIFMLN 700 OTHER DONORANDNGQ 

FUNTERICERPROFA NGO 

I EDYTRA NGO 



AMED II 

PROMIPE 

CENTRAL GOVERNMENT 

NGO 

- 

. 

COMPONENT Ill: SOCIAL AND 

COMCOROE 

FIS 

CENREN 

CENDEPESCA 

SNF 

AGAPE 

VILLAGE BANKS 

CRS 

MOEtOPCI 

FUNDAC 

FE Y TRABAJO 

AS Al  

TECHNOSERVE 

PROCOMES 

700 CLUBtOPERATION BLESSING 

FIGAPE 

PROCOMES 

BFA 

FECORAO 

ASODESPAZ . 

FUDEM 

MOHIAMED 

AMED II 

CARE (CASS) 

ECONOMIC REACTlVAnON 

NGO 

CENTRAL GOVERNMENT 

NGO 

NGO 

NGO 

NGO 

NGO 

NGO 

CENTRAL GOVERNMENT 

NGO 

NGO 

NGO 

NGO 

NGO 

NGO 

NGO 

NGO 

CENTRAL GOVERNMENT 

NGO 

NGO 

CENTRAL GOVERNMENT 

CENTRAL GOVERNMENT 

PVO 





NGOs THAT HAVE IMPLEMENTED OR ARE PRESENTLY IMPLEMENTING A PROGRAM 
OR. PROGRAMS UNDER THE NRP: 

1. NGOs Financed by Direct Contracts or Grants from the USAID: 

National Rural Electrification Cooperative Association - NRECA 
Fundacidn Teletdn Ro-Rehabilitacidn - FUNTER 
Cornit6 de Coordinacidn para el Desarrollo Econdmico del Oriente - 
COMCOROE 
Rograma para Pequeila y Micro-empresarios - PROPEMI 
Fundacidn Empresarial para el Desarrollo Educativo - FEPADE 
Creative Associates International Inc. - CREA 
Centro de Apoyo a la Microempresa - CAM 
Save the Children 

II. NGOs Financed with Funds from Project 0394 through the SRN: 

Corporacidn Fd y Trabajo 
Comitd Coordinador para el Desarrollo Econdmico de Oriente- COM.COROE 
Cornit6 de Integracidn y Reconstruccidn para El Salvador - ClRES 
Asociacidn AGAPE del El Salvador - AGAPE 
Fundacidn Telet6n Pro-Rehabilitacidn - FUNTER 
Fundacidn Antidrogas de El Savador - FUNDASALVA 
Fuqdacidn para la Cooperacidn y el Desarrollo Social de El Salvador - 
"FUNDACION CORDES' 
Technoserve 
FEDECASES 
Club 700, Operacidn ~endicidn 
Corporacidn de Royectos Comunales de El Salvador - PROCOMES 
COVINTEC 
Creative Associates lnternational Inc. - CREA 
PACTIPRODEPAS 
C4mara de Comercio e lndustria de El Salvador 
Desarrollo Junvenil Comunitario 
ARACAVI S.A. do C.V. 
Univenidad Albert Einsten 
Federacibn do Cooparativas de la Reforma Agraria de la Regidn Oriental de 
Roaponaabilidad Limitada - FECORAO 
Fundaci6n Habitat 
Fundacidn para la Autogestidn y Solidaridad de 10s Trabajadores 
Salvadorefios - FASTRAS 
FUSADESIPROPEMI 
Catholic Relief Service (CRS) Umbrella NGO for 35 NGBs - Fundacidn 16 de Enero - Asociacidn Cristiana para el Besarrollo - CARITAS de Zacatecoluca 



- Corporacidn Fb y Trabajo 
Cooperativa El Guayabal ANC - Asociacidn Salvadorefia de Apoyo Integral - ASAl 
Comitd de Reconstruccidn de Guazapa 
Comitd de Reconstruccidn Usulutdn - San Miguel (CRUS) 

- Federacidn de Asociaciones Cooperativas de Produccidn 
Agropecuaria de El Salvador - FEDECOOPADES - ALFALIT de El Salvador 

- Asociacidn Nacional Campesina (ANC) 
- Asociacidn para el Oesarrollo y Cooperacidn del Oriente Salvadoreila - 

ADECOSAL - Comitd de Reconstruccidn de Guazapa Norte - Coordinacidn Cooperativas y Comunidades del Norte de Usulutdn - 
DIMECONU - Comitd de Repobladores de Cuscatldn y Cabanas - CRCC - Patronato para el Oesarrollo de las Comunidades de El Salvador - 
PADECOES - Promotora de Repoblaciones Solidarias - PROGRESO 
Asociacidn Nacional de Trabajadores Agropecuarios - ANTA - Federacibn de Cooperativas de Agro. FECOAGRO de RL - Central Campesina Salvadorefia C.C.S. 

- Socorro Luterano Salvadorefio 
- Unidn Popular Democrdtica (UPD) 
- Fundaci6n para la Vida y la Pat - FUNVIPAZ - Asociacibn Salvadorena para el Oesarrollo Integral - ASALDI - Parroquia de Chirilagua 
- Fundaci6n Salvadorefla para la Reconstruccidn y el Desarrollo - 

REDES - PROESA 
- Fundaci6n Salvadorefla para el Desarrollo de la Mujer y el Nifio - 

FUNDEMU;! - Promotora para el Desarrollo Comunal Salvadoreno - PRODECOSAL - AsociaciOn Salvadorefia de Extensionistas Empresariales del INCAE - 
ASEl - lglesia Episcopal 

- Corporaci6n de Royectos Comunales - PROCOMES - Centro do Reorientac16n Familiar y Comunitario - CREFAC 
.. Ilutitucione8 Salssianas (umbrella for four NGOs) - Institute T6cnico Ricaldone 

- lnstituto Emiliani 
- Ciudad de lo8 Nifios - Ciudadela Don Bosco 

-. Programa de la8 Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), umbrella for 
five NGOs - Fundacidn Salvadorefia para la Reconstruccidn y el Oesarrollo - 

REOES 
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- Corporacidn Salvadorefia de Capacitacidn Campesina y Desarrollo 
Rural - COSALCYDER - Comitd lntegremial para la Alfabetizacidn de la Zona Oriental - ClAZO - FEPADE 

- Universidad Catdlica Centroamericana (UCA) 
-- Fundacidn para la Educacidn Integral Salvadorefia - FEDISAL, (umbrella for 

13 NGOs) - lnstituto Tdcnico Chalatenango - ITCH - lnstituto Tdcnico Centroamericano - ITCA - Escuela Machdn de Paz (Perulapia) - lnstituto Nacional de Suchitoto 
- Fundacidn Manuel Ungo - FUNDAUNGO - lnstituto Salesiano Emiliani 
- lnstituto Tdcnico Ricaldone 
- Escuela de Ciegos 
- Centro de Formacidn Profesional - CFP - Fundacidn Segundo Montes 
- S.O.S. de la Construccidn 
- CREFAC 
- Central Informacidn Tdcnica de Usulutdn - CENFORTEC 

Ill. NGOa working in NRP Loner under the PROSAMI Project 

Asociacidn Salvadorena para el Desarrollo Integral - ASALDI 
Asociacidn Salvadorena Pro-Salud Rural - ASARPOSAR 
CARITAS de Zacatecoluca 
Fundacidn Salvadotella para el Oesarrollo de la Mujer y el Niflo - FUNDEMUN 
Overseas Education Fund - OEF 
Organizacidn Rofesional para el Desarrollo - PROCADES 
Asociacidn Salvadorena de Oesarrollo Humano - ASADEH 
Asociacidn Salvadorefia Plomotora de Salud - ASPS 
Centro de Apoyo de Lactancia Materna - CALMA 
Coordinadora Nacional de la Mujer Salvadorefia - CONAMUS 
Fundacidn do Deaarrollo Social - FUNDESSO 
Fundacidn KNAPP 
Fundrcidn Marco Antonio Vasquez - FUNDAMAV 
Fundrcidn Maquilishuat - FUMA 
Cornit6 de Madna y Familiares Cristianas para la Romocidn y Defensa de 
k, ~ n c h o s  Humanos "Padre Octavio Oniz y Hermana Silva" - COMAFAC 
Asocbcidn do Mujues Salvadorefias - ADEMUS 
Romegestora de Comunidades Solidarias - PROGRESO 
Asociacidn Salvadorefia de lnvestigacidn y Plomoci6n Econ6mica y Social - 
ASlPES 

Asociacidn de Extensionistas Empresariales de INCAE - ASEl 
Organizacidn do Mujeres Salvadorefias - ORMUSA 
Asociacidn de Mujeres Salvadorefias - AMS 



-- Fundacidn para el Desarrollo y Reactivacidn Nacional de El Salvador - 
FUNDAPRENS -- lniciativa para el Desarrollo Alternativo - IDEA 

-- Coordinadora prjra el Desarroilo de las Comunidades del 

Cacahuatique - CODECA -- Comitd de Solidaridad para el Desarrollo de las Comunidades Costado Sur 
San Miguel- COSDECSAM -- Patronato de Comunidades d Morazdn - PADECOMS -- Coordinacidn para el Desarrollo Comunal de La Unidn - CODELUN -- Coordinadora Comunidades y Cooperativas para el Desarrollo Integral de la 
Costa - CODECOSTA -- Cornit4 para el Desarrollo Comunal de Usulutdn - CODECUS -- Comunidades de Usulutdn - COMUS -- FASTRAS 



ANNEX H 

Conflict Resolution as a Political System 
by John W ,  Burton 

/The following is rxcerptrd from Working Paptr 1, Another view maintains that conflict is 
trtlr us above, Ftoruury 1988. Ctntrr for Conflict inevitable because of the need to compete for Anulysis and Rtsolution, Grorde Mason University, 
Fairfax, Virginia 22030, USA.] scarce resources. This Malthusian notion 

presupposes an incurably acquisitive person 
The practice of "conflict resolution" as little different from the "naturally aggressive" 
defined herein can be used to produce major individual. It grossly underestimates both 
changes in political, social, and economic society's productive capacity and the 
systems. individual's ability to share. 

4 Conflict resolution means tenninating conflict 
with an outcome that, in the view of the 
panies involved, is a permanent solution to 
the problem. Conflict resolution, as opposed 
to conflict 'managementa or 'settlement," 
requires methods that get to the root of 
problems and, therefore, are highly analytical. 

Conflict resolution has the capability of 
dealing with 41 f m  of conflict at dl social 
levels from the interpersonal to the 
international. This capability extends to 
conflicts which &re complex, incense, and 
violent-it is here that conflict rejolution 
demonstrates its unique usefulness. 

Let us examine the nature of conflict, for 
one's theory of human conflict determines the 
manner in which individual conflicts are 
handled. 

One long-standins notion is that conflict 
originates in thc 'natural aggressiveness" of 
humans. Thig 'naaurl rggressiveness," 
however, is little mne than r label. It reflects 
an attitude that attributes conflict to instinct, 

The approach to the nature of conflict and its 
resolution defined herein is based on a more 
positive view of human kings. It assumes that 
participants in conflict situations are struggling 
to satisfy universal needs and values, such as 
security, identity, recognition, and 
development. They strive increasingly to gain 
control of their environment in order to ensure 
the satisfaction of these needs. 

Udvenrl needs and d u e s  luclude 
security, identity, mcognitlon, and 
development. Unlesr they us met, n o  
polltical system can be stable. 

Values and human needs of a universal 
character are not for trading. Sufficient 
coercion on the one side and lack of 
bargaining power on the orher can sometimes 
lead to temporary suppression of such 
demands and to what is often known as the 
'settlement" of a dispute, but not to its full , 

resolution. 
immorality, or deliberaie anti-social behavior, 
thus justifying its repression. This 'theory" The relationship between unsatisfied basic 

cannot explain historically how persons needs and human conflict is a recent and 

become anti-social so it cannot, therefore, important discovery. It undermines many basic 

suggest remedies. ll assumptions in Western political philosophy, 
e.g.. that the individual can be socialized into 
behaviors required by elite norms, and that 

Dr. John W.  Burron is Disrinpishrd Visitin8 Professor the social self is the only self i s  
of Conflict Resolurron or Grorge Muson University and 
~isringuished Fellow for 1988-BY wrth the U.S .  important. It suggests thar deep-rooted ;onflict 

Insrrrurr df ,jeurSr cannot be dealt with by c o n v e n ~ ~ ( ~ n ~ I  



mediation, arbitration, and other implicitly 
coercive and non-anal ytical processes. 

This new perspective on conflict resolution is 
far from "utopian." The political reality is that 
unless these universal needs are met, no 
system can be stable. It is not the policy of 
coercion that creates political reality; rather, it 
is the drive by individuals and identity groups 
for their independent development. 

The need for independence, which gives 
identity, recognition, and opportunities for 
indigenous development, is at the root of 
conflicts in Central America and the Middle 
East. It also engenders numerous other violent 
disputes in world society, not to mention the 
vast number of smaller conflicts which are 
daily occurrences in every society. 

The practice of conflict resolution via an 
analytical, problem-solving procedure, is 
deduced from the theory that conflict is a 
universal response to frustrated needs. The 
practice involves providing opportunities for 
the parties to: 
1) mrlyzo rettionships so u to genonu m accunu 
delinition of tho problem in unnr of 
brsic/funbmenul mozimtionr md human needs: 
2) cost their pals and pollckr on- they aro N l y  
intonned of all 8specu of tho -0, including rho 
funbmenul dvrt ions and Hhr of tho opposin# 
Qdo; 

3) dkovor ay.ibh optbnn (hU rmy k mvabblo 
snco then has boon r M uulpir d the conflict in 
all iu uprcu.ll 

This broad corrocp&n of conflict and of 
conflict resolution throuah analytical problem 
solving implies thrt r wide ranae of current 
social problems is resolvable. Deviant 
behavior of all kinds, drug addictions and 
their related problems, street violence, spouse 
abuse, terrorism, and arms control are all 
problems which can be thoroughly dealt with 
by conflict resolution. 

Conflict resolution as defined herein (i.e., 
through analytical problem solving) has the 
potential to take the place of couns and 
power-based h~rgi i ining.  Conceivably. it could 

also deal with many problems of dirtribition 
of roles and resources. Insofar as conflict 
analysis and resolution results in alterations in 
institutions and norms, thereby becoming a 
major influence for adjustment and chango, it 
becomes a system of decision making. 

When conflict analysis and resolution is 
substituted for authoritative decision making, 
it effectively becomes the basis of a political 
system in which analytical problem solving 
processes are substituted for elite rule, legal 
norms, and pwer  politics. Conflict resolution 
has, therefore, to k treated conceptually as 
an alternative political system. 

Conflict analysis and resolution is designed to 
satisfy basic individual needs while 
accommodating all forms of government to 
the reality of individual power. While legal 
processes are coercive and prohibitive, conflict 
analysis and resolution processes are positive, 
non-authoritarian means of social control 
which seek to establish non-conflictive 
relationships. 

Conflict rmlyria and resolu~lon is 
designed to satisfy basic hdivtdua\ I_/ 

The process of social control by power and 
elite rule has existed throughout most times 
and culf:;ues. What we an witncssiny i,. 
conten,potsry times is the breddown of this 
system. Conflict is increasing at all social 
levels, from interpersonal to international, as 
individuals resist the attempt by elites to . 
control their behavior. 

There has been an intensifying struggle in 
modem times to preserve societies by finding 
an institutional accommodation between the 
individual and society. Through all changes in 
philosophy and practice has run a consistent 
theme: the individual must be governed by 
elites who know best, such as ph~losophers or 
priests; by elites with power: and by el~ters 
guided by an aniculated ideology Thee e l ~ t e s  

-- - 



have attached more importance 10 the control Whereas legal processes strongly tend to 
than to the development of the individual. conserve existing norms and institutions. 

Has the problem of conflict really been the 
aggressive individual from whom society must 
be defended? Or has the problem been the 
continuing threat to individual development 
posed by elites and associated interest groups 
throughout the evolution of modern societies? 
Conflict analysis and resolution locates the 
source of deep-rooted conflict within societies 
and bcnveen nations in the attempts by elites 
of v~rious kinds to repress the irrepressible 
needs of individuals. me core assumption of 

6 this new political philosophy and practice is that 
existing institutions are and should be the 
servants of individuals. 

Systems of free enterprise, socialism, 
communism, and communalism all confront 
problems that threaten their legitimacy. N1 
have been considered ends in 
themselves-systems to be preserved as  they 
are, rather than adapted to the needs of those 

problem-solving conflict analysis and 
resolution is innovative by nature. I t  constantly 
promotes change, but in the direction of 
satisfying the values and needs of all 
members of society. 
Any system based on conflict analysis and 
resolution is one of constant adaptation to 
changing environmental conditions. It is 
conservative in the sense that it preserves 
those aspects of societies which serve human 
needs and social stability; it is radical in the 
sense that it alters those which frustrate 
human needs and promote instability. 

Roblem-solving conflict analysis and 
resolution is a system which allows members 
of a society to interact in hannony by 
constantly and continuously dealing with the 
totality of relationships in the total 
environment, and adapting in whatever ways 
are appropriate. 

on whom their legitimacy ultimately depends. It is in h i s  sense that conflict analysis and 
They are systems in which relationships resolution represents a political philosophy; its 
between authorities and subjects, between the processes reach down to the motivations and 
privileged and the underprivileged, and among values of those in dispute. Its processes spawn 
persons and groups have been determined consensus-building and conflict prevention 
institutionally, by coercion if necessary, and within the society. 
not by the values and needs of their - &cause conflict analysis and resolution may 
constituencies. be a component of any system, and at the 
The immediate task, thus, is to deal with same time a means of change, it has the 

these problems in relationships within potential of bringing otherwise competing 

whatever system prevails, be it free enterprise, systems into hannony. It has the potential to 

centralized planning, or some other. Conflict link person to person, group to group, and 

analysis and resolution is the process that can system to system. 

deal with these problems in all social-political Endnotes 
systems. I /  See PEACE in Action, March 1988, p. 17 for a 

As systems based on coercive power decay, 
refutation of the natural a~ressivtness theory by a 
group of scientists (Seville Statement on Violence, 

problem-solving processes are altering the Mav 1986). 
norms of political systems. Conflict analysis 21 For a detailed dexnpuon of conflict onalys~s and 
and resolution highlights the costs of ignoring resolut~on processes. see Rtsolvin~ Dtcp-Roortd 

the nature of human relationships and Conflict: A Handbook, John W. Burton, Un~verslty 

suggests the changes that are required to Press of America. (Lanham, New York, London), 
1087. Also ava~lable from the Center for Confl~ct 

ensure that institutions are the servants of ~ t ~ a l v s ~ s  ~ n d  Rcsolut~on, George \lawn l ' n ~ t r r z ~ t v .  
c i l ~ i c n s  ,inJ not their maslers F311f;lx. L'A 221)30. ~ ' S A  



ANNEX I 

THE TRANSITION FROM LAND TRANSFER 
TO AGRARIAN REFORM 

By: James Bfeidner 

The Scenario 

Picture a 120 manzana property, previously operated by one owner, employing persons 
who live in the locality to perform the tasks of agricultural production, It probably has one 
main house, which is also the administrative office of the farm, and has water, electricity 
and sanitation facilities. In this same area, there are probably some barns, or sheds for 
animals and farm machinery. A gravel road from the main road leads into this central 
area. There are, perhaps, two houses for the permanent help located on the property. 
The rest of the farm labor walks in daily from nearby villages to.perforrn their tasks. All 
are paid a salary on a regular basis and probably have some privileges to use some part 
of the commodities produced on the farm to feed their families. 

,rt:.--t - % r r r c  - 
A civil war intervenes. The owner is d i v m  okay to live in an w h n a n e  The farm is 
abandoned. The field become infested. with weeds. The buildings arid fsnces fall into 
disrepair. Livestock and poultry are,dispersed. Farm machinery is destroyed or stolen. 

-. ,* *r L. 

Post-War - :.& 
,Lb - - -. - 1C 

The Peace Accords result i n 4 e  assignation by FMLN leader; &-heads of household 
to become the new laqdholders. The title t~ the land is to the 30 persons as a group. 
They meet the criteria-that they are 'ex-combatants, are of paasant origin and familiar 
with farming, possess no land of any kind and who request land." Probably 50% of them 
are single, the other 50% have wives and children. While they are of peasant origin and 
grew up in the rural a r m h e y  hau.(uirtually no farm management experience. After all, 
most of them were part 6t Illla winies for the past 10-1 2 years. Some come from 
this area, others come fr 

* ".. 
wt.p&ts of El Salvador. Most have not known each ..-,<z-. . .,. - 

other until now. v+d.',:.- . -. - e- 
True to its commitment, OES through the BFA grants, credits for agricultural 
production to each one of the %eneficiariesn in the amount of C;. 12,000 on an individual 
basis. The loans are to be ircrrbrtized over five years, one year grace period when only 
interest at market rates is payable. The amount, interest and term of the loans should 
permit commercial agriculture if properly used and added to reell "sweat capital" provided 
by the participants. As a group, they are committed to pay for the land at a rate of 
approximately C.395 per year, per manzana, beginning in the fifth year. 



The Problem 

1. The 30 persons need to form an organization of some sort to operate the farm, 
Each one brings capital from the BFA loans. Each one brings some skills from their life 
experience. Each one has a share in the land. There is a need for a framework, some 
sort of agreement among the participants, some way to choose leaders, to account for 
the finances, to assign daily tasks, to decide on a farm plan, to make purchases and 
sales, to settle disputes among the participants. Housing arrangements have to be 
worked out for the 30 families. 

It is possible, but not probable, that the participants, without assistance, will be 
able to resolve the issues mentioned above. More likely, some sophisticated technical 
assistance in the fields of social organization, farm planning and farm management will 
have to be supplied from some government-sponsored source. Considering the fact that 
about 25,000 new landholders and their families will need this kind of support, it can be 
anticipated that the demand for qualified technicians, trained in both fields, will far exceed 
the supply. 

2. The new landholders have limited financial resources, so if they decide to pool their 
money to operate the farm, some portion of that capital will have to be paid out in the 
form of advances on the future income of the farm to cover living expenses during the 
first year. Of course, that reduces the amount of capital for production. If that is not 
done, experience in other agrarian reform situations tells us that as many as 25% of the 
participants will leave the farm to seek their fortunes elsewhere where they can get a 
steady, if low, salary to maintain themselves and family. What happens then? There will 
be fewer persons to operate the farm business. The financial responsibilities remain for 
the individuals who stay on the farm, Ownership of the land becomes clouded. 
Production decreases. Internal strife begins. 

The Solution 

Chile 

In Chile, in the middle 1960's and early 1970's, an agrarian reform institute performed, 
not only the land title distribution, but also provided the sophisticated technical assistance 
mentioned 8bove. Technicians of the Institute organized the groups, were members of 
the Board of Directors, gradually ceding the power to make decisions to the participants 
over a period of five yeara. For the most part, the agrarian reform in Chile transferred 
land to the person8 who were working on the farm. They knew the farm and they knew 
each other. At the end of that time, the members could decide whether they wanted to 
continue to operate the farm as a cooperative, or to distribute the land among themselves 
as individual parcels. 

The formation of individual parcels via the break-up of a farm unit is particularly difficult. 
Who will get the r lcky woodland? Who gets the parcel next to the road? Who gets the 
parcel where watb? is available? How much productive land is given up to provide road 



access to the individual properties? Hb;v are services such as schools, health clinics, 
water supplies, and sanitation to be supplied to housing units dispersed over the entire 
farm? The result is that the great majority of agrarian reform cooperatives decided to 
continue in the communal mode. 

Honduras 

The Agrarian Reform legislation in Honduros in the early 1970s called on mmoesino~ who 
wanted land to get a group together to identify land that tNas unused or under-utilized. 
Para-legal technicians of the Agrarian Reform Institute helped these groups to obtain a 
legal identity. Other technicians with agricultural.training met with land owners and the 
newly formed camoesino organization to decide whether or not the property identified 
was truly unused or under-utilized. If so, the land transfer took place. The Government 
of Honduras paid for the land in long term bonds, and the new landholders paid the GOH 
on terms similar to the ones in effect in El Salvador. The advantages of the Ho- duran 
situation are that the decided who they would associate with In the 
agricultural production venture. They had their legal identity even @fore they received 
title to the land. The basis for leadership and the rulos under which the group would 
associate were known from the beginnin~gricuhural~technicsl assistance was &ailable 
from the Agrarian Reform lnstitute and from the  ini is try of Agricultursr; 'AgrarianiReform 
Institute employees were not members of - the Board ot Directors, so OouM influence - - '  . decisions only through persuasion.-. : - <  . = . . s- ,. .. 

,g-= 

In Honduras, as it was in Chils,<.there were Individual successful farm businesses formed 
which prospered and probabl~..still prosper. Most went througEbn(t~iars of fluctuation 
in membership, crop losses, defaults on loans and little improvernent7n living conditions. 

-. 
.T 

Racommendstfon . . - - -  - .  
- .  

Land transfer is just t isnrtif'*m. Provision of sophisticated technical 
assistance in sot-. planning and management, in financial 
management and above is essential to achieve the goal of 

8'. 

security, peace and pr 8 .  The Peace Accords entail only the 
transfer of land and the icultural production. The GOES, USAlD 
and other donors should de ays and means to convert the land transfer into a true 
agrarian reform to the bone he entire Salvadoran society. 

4 

DEVELOPJIEST ASSOCIITES. ISC. 



ANNEX J 

LIST OF RECOMMENDATIONS 

PRIORITY I 

USAlD should seek GOES concurrence to re-orient Project 0394 to focus on 
two themes: 1) support to the new landholders; and 2) support to the new 
GOES de-centralization policy. The two themes should be tied together, 
i.e., any support for the de-centralization policy should be where there is a 
concentration of new land-holders. 

0 To make the foregoing effective, the GOES, USAlD and other donors should 
devise ways and means to convert the land transfer program into a true 
agrarian reform to the benefit of the entire Salvadoran society (see 1II.C. 
regarding agricultural credit and technical assistance and Section 111.0. and 
Annex I re~arding the land transfer program). 

a Some of the Roject 0394 funds for feasibility studies should be used. if 
needed, to finance studies of the needs in areas of high concentration of 
new landholders and to fund the preparation of municipal and departmental 
development plans in the areas of concentration of new landholdsrs. 

The municipalities and local organizations in the selected departments 
should be accorded an opportunity to participate in the planning process. 
The planning process is discussed in VI1.C. 

USAlD should simplify the Froject 0394 structure if it is maintained; the 
current sub-components of Component C should be eliminated in favor of 
geographical sub-elements. Attributing financing from other projects in 
support of Roject 0394 does not appear to be worth the effort and 
expense; hopefully, it can be discontinued. 

USAlD should simplify the project approval procedures and explore some 
alternative impkmenting methods for utilizing NGOs not likely to meet U.S. 
tinancial management standards. See VI1.D. for suggestions. 

Reject 0394 8hould include a sub-component designed to foster 
reconciliation at the national level (see VII,B. for details). 

If the GOES concurs in the shift of strategy, USAlD and GOES should 
consider organizing a symposium with representation from the princ~pal 
political groups, orgsnizations like COMURES, private sector organizations 
such a8 FUSADES and ANEP, NGOS, and other r',.nors supporting de. 



centralized programs to get ideas, and hopefully consensus, 6n modus 
operandi for developing and implementing regional plans and supporting the 
development and implementation of municipal plans in the same area(s). 
The GOES has a consensus on the de-centralization policy, but it has not 
had widespread discussions on how to carry it out. Section V11.B suggests 
some issues that could be addressed in such a symposium. 

The newly elected mayors should be provided orientation and training prior 
to taking office; USAlD should help organize and finance this activity, 
through project 0394 if necessary, unless it is already to be provided by 
another donor. The training should include modules on: 

a) development planning and coordination of project implementation; 

b) protection of the environment; 

c) the rationale for and the means of obtainingcommunity participation, 
especially women; 

d) ways to promote reconciliation and the building of community spirit; 
and 

e) conflict resolution and consensus-building techniques. 

USAlD should insist that USAID-supportad agricultural credit should have 
the following characteristics: 

a) the term of the loan should not be less than one year, preferably a 
three-year line of credit, to spread the risk over time and to permit 
orderly marketing. 

b) loan8 ahould be based on the entire farm businesa, not just on one 
entupriae within the farm business. Investment capital as well as 
operating capital should be provided so tools, equipment, fencing 
materiab, livestock and poultry can be purchased to multiply the 
farm workers' effort beyond the use of hand toola. 

C) training should be provided with the loan in farm and money 
management, which could lead to savings and capital accumulation 
and thua to  an improvement of the credit worthiness of cliercts. 

No new agricultural credit activities should be approved unless: 

a) they can be geographically targeted to areas with a clear agricultural 
potential and where agricultural activities supported will not be 
ecologically damaging; and 



b) the program will be providing comprehensive credit on extended 
terms as discussed above. 

PRIORITY II RECOMMENDATIONS 

USAlD should look into the use of irrevocable letters of credit or a revolving 
fund approach as a means of dealing with the problem of properties with 
liens against them. Every effort should be made to remove seeming 
bottlenecks; the regular process is sufficiently time-consuming as it is. 

USAID should arrange for additional surveys of those who have been given 
titles: 

a) Re-survey the farms surveyed previously, perhaps during the main 
planting season, to determine what, if any, changes have taken 
place. 

b) In conjunction with the foregoing and/or in other surveys, inventory 
the availability of capital goods, livestock and other elements that 
could make the property a real business and ascertain the availability 
and terms of credit. In other words, look at the economics to see 
whether: 

i) the size of the property is adequate--the amounts being 
distributed are averaging less than originally planned (is there 
a problem in the land value assessment process?); and 

ii) whether a special type of credit and technical assistance 
package may be needed to ensure successful farmino--the 
adequacy of credit and the provision of technical assistance 
is specifically covered in the Peace Accords (see section 
ll.B.6). 

In addition, the survey should focus on the possibilities and problems 
of individual farmers joining together to obtain credit and technical 
awiatance and to organize their activities so that they could utilize 
capital equipment and market their output more effectively. 

USAlD should foster credit to cooperatives or other groupings of farmers, 
rather than to individual small farmers, to facilitate the provision of training 
and technical assistance and to ensure that credit can be given for capital 
equipment and there will still be a good chance of repayment of the loan. 

CRS should be encouraged to expand significantly the technical assistance 
being provided in its current activities; this will mean increasing the 
transportation assets as well as personnel, It should also be encouraged to 



adopt a more comprehensive lending policy as discussed in the 
recommendation above. USAlD and SRN should prove the additional 
funding that will be needed to support this effort. 

In order to improve the credit worthiness of its clients and thereby protect 
its investments, the technical division of the BFA should be expanded and 
provided sufficient mobility to help credit applicants develop farm plans so 
loans can be based on the entire farm business. During technical visits, 
BFA technicians could monitor the progress of the supported activity. 

The BFA should consider making sizeable loans to food processors, 
vegetablelfruit wholesalers, grain buyers and non-traditional exporters to re- 
distribute sub-loans to producers bound by market contracts. This would 
reduce the cost of lending, and assure technical assiotance and markets for 
producers. Collateral for loans would be the assets of the 
processorlmarketing clients. 

Lenders should finance relatively small on-farm storage units, particularly for 
, basic grains. This would reduce post-harvest loss and give producars an 

opportunity to sell under more favorable market conditions than are likely 
to exist during the harvest season. This would be especially appropriate for 
agricultural production cooperatives where economies of scale are present. 

a The health and education projects should be encouraged to continue to 
support the re-activation of the ex-conf lictive zones, especially with support 
of primary health care and literacy. 

USAlD should encourage existing projects such as CAM-FlNCA (031 8) and 
PROPEMI 11 (0387) to give priority to developing and expanding programs 
in the ex-conflictive zones as long as such programs are consistent with 
their general policies. 

a No additional Project 0394 funds should be used for micro-enterprise or 
technical/vocational training unless they are being used to respond to needs 
assesrments carried out in support of departmental or municipal 
development plans or another type of regional development assessment 
which: 

a) focuses on development potential, not just on problems; and 

b) arsesaes the potential economic and employment contribution of 
micro-enterprise activity in comparison with other possible 
investments, e.g,, additional outlays for small and medium-scale 
infrastructure (roads, power and water). 



That USAID and SRN encouragelorganize greater coordination among the 
NGOs which are operating village bank, micro-enterprise and training 
programs, focusing particularly on possible geographic overlaps and on the 
possibilities of developing some consistent data on comparative costs of 
creating additional employment through the different programs. 

Mayors, at least in some demonstration departments, should be encouraged 
and assisted to prepare municipal development plans -- with the active 
participation of local individuals and organizations (including NGOs). 

The project ~hould also support the preparation of one or more departmental 
development plans in coordination with the preparation of municipal plans 
and with the participation of local organizations. 

Studies should be carried out in the principal ex-conflictive zones to 
determine the development potential of the areas, the principal obstacles to 
realizing that potential, and the policies or actions needed to overcome the 
obstacles. Plesumably, the investment climate would be one of the factors 
studied. These studies should be carried out in conjunction with andlor in 
support of the preparation of the forthcoming departmental development 
plans or plans for industrial zones, tourism expansion or other special 
development activity. 

That a special task force (including NRD representation and the WID Officer) 
be appointed to review the Project 394 portfolio to answer at least the 
following questions: 

1) Are there special programs to accommodate women? If not, should 
there be? If there should be, prepare appropriate recommendations 
for action and follow up periodically to ensure action taken. 

2) Are then adequate possibilities for women's participation in on-going 
activities? If not, make appropriate recommendations. 

3) la the reporting on women's participation in the project adequate? 
Is cwective action under way? If not, make appropriate 
recommendations. If some corrective action is underway, be sure to 
follow up on it. 

4) What is proposed to deal with FMLN female ex-combatants needs? 
Is it adequate? If not, make recommendations. 

Use the up-coming WID conference to get a broader group together to 
review why WID concerns are a requirement, why USAlD officers seem to 
have problems in implementing the requirements, collect ideas for creative, 

J-S 



innovative, and systematic ways to involve women in A.1.D.-supported 
activities - how to ensure meaningful action, not lip service. 

That the task force discussed above get involved in the planning for 
implementation of the GOES do-centralization policy and USAID's role 
therein to ensure that women are involved in planning groups and 
monitoring groups and other activities that can ensure that the municipal 
and departmental development plans meet the needs of women and children 
in particular. 
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Antecedentes 

El Proyecto de Paz y Recuperacidn Nacional (PNR) fue autorizado el 25 de marzo de 1992, 
dos meses después de la fvma de los Acuerdos de Paz que pusieron fin a 12 años de guerra 
civil entre el Gobiemo de El Salvador y el Friente Farabundo Martí de Liberación Nacional 
(FMLN). El proyecto debia proporcionar asistencia al Gobiemo de El Salvador: 

"Para apoyar su Plan de Reconstrucción Nacional y el pmcao de reconciliación 
nacional y estabilizacidn económica, xeestableciendo los servicios básicos 
humanitarios, sociales y de salud, nhabiiitando y reconstruyendo infraestnictura 
básica, reactivando la economía en áreas destruidas por la guem, y rieintegmado las 
personas y las familias afectadas por el conflicto a la sociedad democrática y 
productiva". 

Se f m d  un Convenio de Donación (PROAG) con el Gobierno de El Salvador el 6 de mayo 
de 1992 por medio del cual se hizo disponible la cantidad de US$lóó d o n e s  bajo el 
Proyecto PNR, debiendo canalizarse apoyo adicional en la forma de fondos en moneda local 
de propiedad del país (HCOLC) - generados a través de programas realizados al 
tenor de la Ley PrDblica 480 y donaciones efectuadas bajo el Programa de Apoyo Económico 
(ESF) - y otros proyectos fmciados por la USAID. El Convenio de Donacidn fue 
enmendado el 8 de mano de 1993 para aumentar la contribución en dólares de la USAID al 
Proyecto PNR de US$lóó,000 a US$191,000 dumte la vida del proyecto, aumentar la 
contribución en fondos HCOLC de US$35 millones a US$48 millones, y la contribi~ción de 
otros proyectos de la USAID de US$49 millones a US$61 millones. De esta manera, el total 
de fondos disponibles bajo el programa de la USAiD para apoyar el Programa de 
Reconstmcción Nacional del Gobiemo de El Salvador se aumentó de US$250 d o n e s  a 
US$300 millones. 

Los principales componentes del proyecto y sus correspondientes montos de financiamiento 
se incluyen en el cuadro que a con4huaci6n se presenta. 
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PRESüPüESIrO DEL PROYECTO POR COMPONENTE 
Y FVENTE DE FINANCIAMIENTO 

(Usa Millones) 

Proyecto HCOLC Otros Totales 
0394 Proyectos 

Asistencia Inmediata 1 .5 3.0 0.7 5.2 

Asistencia para Ex 
Combatientes 80.0 9.0 1 .O 90. O 

Reactivación Económica y 
Social de Ex Zonas de 
Conflicto 68.7 24.0 39.3 132.0 

Transferencia de Tierras 15.0 9.0 0.0 24.0 

Infraestructura 15.8 O. O 20.0 35.8 

Administración y 
Evaluación 10.0 3.0 0.0 13.0 

Totales 191.0 48.0 61.0 300.0 

La actual evaluación formativa de medio término se inició el 5 de noviembre de 1993 con la 
firma de una Orden de Trabajo bajo el Contrato por Cantidad Indefinida con Development 
Associates, Inc. @A) para suministrar los servicios integrado por cuatro personas para 
evaluar el Proyecto 519-0394 (PNR) con la fmalidad de: 

Determinar los costos, los logros y las fallas registrados hasta la fecha por este 
proyecto grande y ambicioso en sus metas de consolidar el proceso de paz de 
El Salvador, ayudar a resolver el malestar social, y sembrar las semillas del 
crecimiento futuro con equitatividad y una fuerte democracia; y 

Recomendar correcciones de medio término en el diseño y mecanismos de 
ejecución tendientes a mejorar la eficiencia y la eficacia del Proyecto. 

El equipo de DA d b 6  a El Salvador el 7 de noviembri: y comeruó la evaluación el 
siguiente día. El equipo estuvo integrado por los señores James L. Roush, jefe del equipo; 
J. Demetrio Martinez, experto en ciencias sociales; Eddie Taylor, analista del sector privado; 
Jaines Bleidner, d s t a  agrícola. Los términos de referencia correspondientes a la 



evaluación se encuentran en el Anexo A antecedentes adicionales relacionados con los 
miembros del equipo se presentan en el Anexo B. 

El equipo recibió información a fondo del personal de la USAD y de la Secretaxfa para la 
Reconstmcción Naciond (SRN), el organismo de el Gobierno de El Salvador con la principal 
responsabilidad de la administración del proyecto. El equipo revisó la documentación 
pertinente del proyecto, además de informes relacionados de la Oftcina General de 
Contabilidad (GAO) y organizaciones privadas de vigilancia (véase el Anexo D). Los 

J miembros del equipo se mnieron con entidades ejecutoras gubernamentales y no 
l gubernamentales (véase el Anexo C) y realizaron viajes a las ex zonas de conflicto a otros 

lugam del proyecto (por ejemplo, centros de capacitación). El equipo se beneficio con los 

i resultados de una encuesta reaiizada sobre el terreno para recolectar opiniones a nivel de base 
con respecto a varios intemgantes relacionados con el desarrollo local; la encuesta habk 
sido comisionada por los evaluadom del Programa de Municipalidades en Acción (MEA). 
Et equipo presentó bonadons de un informe preliminar y de un infonne final, celebró dos 
sesiones informativas de cierre de actividades con la USAID y una con el titular de la SRN, 
y recibió comentarios por escrito de la USAID relacionados con el bonador del informe 

1 final. 

i 
ñaüazgo5 de la Evaluación 

Las fondos que se habian hecho disponibles sumaron US$121.6 millones al 13 de septiembre 
de 1993, o sea, el 71 por ciento del total para el programa. De estos fondos disponibles, el 
73 por ciento, o sea, US$154.6 miüones, habían sido comprometido a actividades 
específicas. Los egresos (desembolsos + gastos actuales y estimados) sumaron US$58.7 

I 
millones, o sea, el 38 por ciento de los compromisos y solamente el 28 por ciento de los 
fondos disponibl4. 

Debido a las fuentes múltiples de fmanciamiento, las cifras macro pueden ocultar el 
desempeiio relativamente bueno o malo de acuerdo con las diferentes categorías. Por 
consiguiente, se presentan a continuación datos que comparan la utiiización de fondos de 

I acuerdo con las tres fuentes de fmanciarniento, conjuntamente con información acerca de los 
principales componentes que contribuyen a las cifras. 
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10. Esta concentración geográfíca tiene ventajas en términos de demostrar el impacto 
económico y en ténninos de promover una reconciliación más acelerada. Además, es un 
enfoque que podrla ser atractivo para organizaciones donantes europeas y de la CEE; los 
donantes europeos ya han apoyado la concentración geográfica en otras áreas y tendrían 
interés en ver triunfar el proceso de reforma agraria. 

1 l. Los resultados del estudio presentados en la evaluación del Programa MEA indican 
que las inversiones en comunidades locales son acogidas con entusiasmo por éstas, y que 
pueden ayudar a unir la comunidad. Los resultados también muestran que las comunidades 
&sean tener una mayor intervención en la planificación y ejecución de proyectos. Los 
iilcalde~ quieren poder llevar a cabo ejercicios de pMcaci6n a plazo más largo. 

12. El estudio también señala que, donde la participación local es mayor, las personas 
tienen en mucha estima tanto el gobierno local como el gobierno nacional. Esto sugiere que 
la mayor participación en la p-cación y ejecución de programas estimula una aceleración 
del proceso de reconciliación. Esto confírma los hallazgos de estudios investigativos 
realizados en otros países. 

13. El Gobierno de B1 Salvador ha adoptado una política de descentralización, la cual 
tiene el apoyo de todos los partidos políticos. Se están prieparando planes pam ejecutar la 
política nueva en dos departamentos. Estos planes han sido discutidos con el k t o r  de la 
USAD y con otros miembror, del personal de la Misión. 

14. Ei período de crisis ya ha pasado. Salvo que se presenten complicaciones que 
obstaculicen la celebración de unas elecciones libres y justas, se podría afvmar que la meta 
de la sumamente impoltante etapa inicial del objetivo estratbgico de la USAID consistente en 
ayudar a El Salvador a "hacer la transición de la guerra a la paz" ha sido lograda. El 
proceso de reconsolidación a plazo más largo estipula diferentes actividades con diferentes 
prioridades. 

15. Mientras que la desmovilización constituía el p ~ c i p a l  interrogante con respecto al 
p m a o  de transición de la guerra a la paz en la Fase 1 que podría ser afectado positivamente 
por el Proyecto 0394, en la Fase 11 los interrogantes serán los siguientes: 

a) el grado de eficacia dc la descentralización; si ésta se realiza eficazmente, 
puede ser un elemento muy potente para reunir a las personas y fomentar el 
proceso de mnciliación, y 

b) independientemente de que los nrievos tenedores de tierras prosperen o no, es 
poco probable que las actividades y propuestas actuales logren ese resultado. 
El no poder ganarse la vida adecuadamente en la tierra fue uno de los 
principales elementos que llevaron a la guerra civil. 



16. El equipo de evaluación considera que estos interrogantes deberlan ser los temas 
alrededor de los cuales deberían organizarse el Proyecto 0394 y sus proyectos de apoyo 
durante el período restante del proyecto. Los esfuerzos de reactivación deberían realizarse 
con m h  a apyar a los nuevos tenedores de tierras y acelerar el desarrollo de las áreas 
donde éstos se encuentren concentrados - con lo cual se aumentardi las probabilidades de 
6xito de dichos tenedores de tierras. 

Recomendaciones 

ia USAID debería procurar el visto bueno del Gobierno de El Salvador para 
reorientar el Proyecto 0394 de modo que se centre en dos temas principales: 
1) apoyo a los nuevos tenedores de tierras, y 2) apoyo a h nueva política de 
descentralización del Gobierno de El Salvador. Deberían establecerse vínculos 
entre los dos temas, es decir, el apoyo que se ve a la política de 
descentralizacidn debería coincidir con las zonas de altas concentraciones de 
nuevos tenedores de tierras. 

A fin de asegurar la eficacia de lo anterior sea eficaz, el Gobierno de 
Honduras, la USAID y otras organizaciones donantes deberían idear formas 
para convertir el proceso de transferencia de tierras en una verdadera reforma 
agraria al beneficio de toda la sociedad salvadoreña (véase la Sección iii.C. 
con relación con el crédito agrícola y asistencia técnica y la Sección m.D. con 
relación al programa de transferencia de tierras. 

Deberían utilizarse algunos de los fondos del Proyecto 0394 designados para 
estudios de factibilidad para financiar, en caso de ser necesario, estudios de las 
necesidades en áreas de alta concentración de nuevos tenedores de ticrras y 
para financiar la elaboración de planes de desarrollo municipal y departamental 
en las áreas de alta concentración de nuevos tenedores de tierras. 

S\: debería brindar a las municipaiiclades y organizaciones locales en los 
departamentos seleccionados una oportunidad para participar en el proceso de 
planificación. Este proceso de pMcación es tratado en la Sección VII. C. 

La USAID debería simplificar la estructura del Proyecto 0394 en caso de que 
se decida continuar con dicho proyecto. Los subcomponentes actuales del 
Componente C deberían eliminarse a favor de subelementos geográficos. El 
juego de números de atribuir financiamiento de otros proyectos en apoyo del 
Proyecto 0394 no parece justificar el esfuerzo y el gasto involucrados; es de 
esperarse que pueda ser descontinuada. 

ia USAID debería simplificar los procedimientos de aprobación de proyectos 
y explorar algunos métodos alternativos para hacer uso de aquellas ONGs que 
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probablemente no logren cumplir con las normas de los Estados Unidos en 
materia de gerencia fmciera. Para más sugerencias, véase la Sección V1I.D. 

El Proyecto 0394 deberíh incluir un subcomponente diseñado para fomentar la 
reconciliación a nivel nacional @ara mayores detalles, véase la Sección 
VII.B.). 

e Si el Gobierno de El Salvador indica su acuerdo con el cambio de estrategia, 
la USAD y el gobierno deberían considerar la posibilidad de organizar un 
simposio, con representación de los principales grupos políticos; 
organizaciones tales como COMUREiS; o r g ~ c i ~ n e s  del sector privado 
como FUSADES y ANEP; ONGs, y otras organizaciones donantes que apoyan 
programas descentralizados, para obtener ideas sobre el modo de operación en 
el desarrollo y ejecución de planes regionales (y, posiblemente, un consenso al 
respecto) y apoyar $1 desarrollo y ejecución de planes municipales en la misma 
zona o zonas. El Gobierno de El Sdvador ha logrado un consenso con 
respecto a h política de descentralización, pero aún no ha sostenido 
discusiones a nivel general sobre la forma de ponerla en vigencia. La Sección 
W.B.  plantea algunos intemgantes que podrían ser abordados en un simposio 
de este tipo. 

Se proporcionan al fmal de cada sección principal de la Sección iIi recomendaciones 
relacionadas con componentes específicos del proyecto. Estas recomendaciones y las 
relacionadas con los intemgantes relativos a las mujeres en el desarrollo se incluyen en el 
Anexo J, el cual contiene un Listado completo de las recomendaciones. 

Lecciones Aprendidas 

En un sentido, el Proyecto de Paz y Recuperación Nacional es único: ¿Con qué frecuencia 
interviene el progmma de ayuda económica de los Estados Unido en acciones de apoyo de la 
moviíización .fe fuerzas armadas? 4Coii qué frecuencia tiene que tratar con facciones que 
acaban de suspender sus acciones bélicas? Dentro de este contexto único, existen algunos 
factores que estipulan consideraciones especiales. Por otro lado, el Proyecto PNR también 
tiene algunos factores que no son tan Únicos. 

Una de las reglas esenciales en materia de asistencia al exterior es que los beneficiarios 
propuestos deben participar, en la máxima medida posible, en el diseño y ejecución de los 
programas diseñados para su beneficio. También es una buena regla para prevenir el 
conflicto. Esto fue subrayado nuevamente en la ejecución del Proyecto 0394, 
particularmente con relación a los programas para ex combatientes. 

No fue factible involucrar a los ex combatientes, o incluso a sus iíderes de uno de los 
partidos en pugna, cuando el proyecto estaba siendo diseñado porque aún no habían cesado 
las hostilidades. Después de la aprobación de los Acuerdos de Paz, probablemente habría 



sido útil, si fuera factible, que la Misión de Observación de las Naciones Unidas (ONUSAL) 
convocara a una reunión con el Gobierno de El Salvador, la dirección política del FMLN, las 
Fuerzas Armadas de El Salvad.or (FAES), la dirección militar del FMLN y representantes de 
las principales organizaciones donantes para revisar los Acuerdos de Paz y estudiar los 
requisitos necesarios para ejecutarlos. Esto habría permitido que todas las partes 
involucradas tuvieran una comprensión de las Limitaciones y posibilidades y de los problemas 
logísticos y de procedimiento que pudieran surgir y cómo abordarlos. 

En un contexto más amplio, dada la situación especial que imperaba en El Salvador, la 
USADIWashington debería haber efectuado arreglos para ofrecer capacitación especial en la 
resolución de conflictos/formación de consensos para los directivos y empleados de la 
USAD. Además, debería haber propuesto un componente en el Proyecto 0394 para 
promover la reconciliación entre las partes y haber efectuado arreglos para canaüzar 
asistencia técnica especial a la USAD para el diseño y la puesta en marcha del componente 
de reconciliación. Tal profesional podría haber recalcado al personal de la USAD que la 
modalidad con que se entrega la asistencia puede ser tan importante como el contenido de 
dicha asistencia en "promover el p m s o  de reconciliación" y "consoiidar el proceso de paz" 
(Sección 1.1 del Convenio de Donación y sección 11 del Anexo 1). 

La USAID se comprometió desde una etapa temprana coii una estrategia de ejecución en la 
cual se concedió a sf misma un papel sumamente limitado, en parte debido a presiones por la 
USAD/Washington para que disminuyera los niveles ck personal. Se proponen las 
siguientes "lecciones" para cuando se está emprendiendo un programa que requiere 
flexibilidad y respuesta rápida: 

a) mantener un máximo de flexibilidad en los términos de ejecución y mantener 
10r'~mcesos tan sencillos como sea posible, dentro de los marcos de los 
buenos principios gerenciales; 

b) asignar niveles substanciales de personal desde el principio; y 

c) asignar la responsabilidad primaria a una persona muy competente en un cargo 
que se reporte directamente al Director y conferirle la autoridad necesaria para 
conducir, al máximo grado posible, las actividades de la USAID. 

Si la USADIWashington prevé que otras misiones enfrenta& situaciones similares donde la 
reconciliación nacional será una meta importante de un programa o de un proyecto, debería 
solicitar al ex Embajador y al ex Director, y posiblemente a otros altos funcionarios de la 
Misión que pnstaron servicios en la USAI[D/EI Salvador en 1992 la elaboración de un 
informe sobre Lecciones Aprendidas. Se les debería preguntar si estaban conscientes de los 
acontecimientos rezaentes en el campo de la resolución de conflictos, qué tipo de apoyo 
moral o material podría haber aportado el Departamento de Estado CI la USAIDIWashington 
para ayudar en esa situación, y si en retrospecto creen que habría sido de utilidad asignar un 
nuevo equipo directivo que no tuviera una asociación tan estrecha con el Gobierno de El 
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Salvador. Luego sería útil que un experto en resolución de confiictos anakam las 
respuestas y presentara un infone global a la USAID. 



El 5 de noviembre de 1993, la Oficina de Contratos de la USAIDIWashington celebró, por 
cuenta de la Misión de la USAID en El Salvador (IISAID), un contrato con Development 
Associates, Inc., dc Arlington, Virginia, EE.UU., que cubría el suministro de los servicios 
de un equipo, integrado por cuatro profesionales, que debfa realizar una evaluación del 
Proyecto de Paz y Recuperación Nacional (PNR) (5 19-0394) con el objeto de: 

8 determinar los costos, los logros y las fallas registrados hasta la fecha por este 
proyecto grande y ambicioso en sus metas de consolidar el proceso de paz de 
El Salvador, ayudar a reusiver el malestar social, y sembrar Izs semillas del 
crecimiento futuro con tpuitatividad y una fuerte democracia; y 

e recomendar correcciones de niedio término en el diseiio y mecanismos de 
ejecución tendientes a mejorar la eficiencia y la eficacia del Proyecto. 

Los términos de referencia comsnt.~~!lientes a esta evaluación se inclriyen en el Anexo A. 

De co~formidad con los tdrminos cieC contrato, el cual entró en vigencia el 4 de noviembre 
de 1993, Development Associates movilizó el siguiente equipo para la evaluación: 

Investigaciories para la Evaluación James L. Roush 
Investigaciones en Materia de Ciencias Sociales J. Dernetrio Martínez 
Análisis del Sector Privado Eddie A. Taylor 
Análisis Ainbiental y Agrícola Janies O. Bleidner 

El equipo Ueg6 a San Salvador el 7 de noviembre y c~nienzó a trabajar al día siguiente. 

Durante su estancia en el país, los integrantes del equipo se reunieron con numerosos 
miembros del personal de la USAID y de la Secretaría para la Reconstrucción Nacional 
(SRN), la principal organización coordinadora del Gobiemo de El Salvador p m  el proyecto. 
También se reunieron con personeros de las organizaciones no gubernamentales (OGGs) y 
organizaciones del Gobiemo de El. Salvador, tanto en San Salvador como en las ex zonas de 
conflicto, que son responsables de ejecutar el programa. El equipo se reunió con 
funcionarios de las Naciones Unidas (ONU), del Eanco Interarr~ericano de Desarrollo, y de 
numerosas organizaciones donanies bilaterales que apoyan el progranla nacional de 
reconstmccion del Gobiemo de E Salvador, así como también de otras org,.uiizaciones 
consideradas pertinentes para efectos de la evaluación. Se adjunta en el Anexo B uiia lista de 
las personas contactaclas. 

El equipo de evaluación también revisó riumerosos ?!unes de acción, Cartas de Ejecucióri del 
Proyecto i n!_ros documentos relacioiiados con el proyecto. El equipo tuvo acceso a diversas 



evaluaciones y auditonas que se habían realizado con respecto a diferentes aspectos del 
proyecto. Para una lista de los documentos estudiados, refidrase al Anexo C. No se han 
incluido en dicha lista los informes financieros de rutina. 

Se dejó con la USAIDJEi Salvador, el 1 de dicienlbre de 1993, un borrador preliminar del 
informe. Se proporcionó información explicativa oral los días 3 y 6 de diciembre. Se dejó 
con !a USAID, el 13 de diciembre, un borrador fuial del informe en inglés y una traducción 
al español del Resumen Ejecutivo. 

Cuando se habían recibido los comentarios de la USAIDJEI Salvador sobre el b3rrador del 
informe, la evaluaci6n se fuial26 en los Estados Unidos. Se hizo una traducciSn al español 
de todo el informe. 
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Para poder apreciar la importancia del Programa de Recuperdción Nacional y comprender la 
significación de algunas de las preentas incluidas en los términos de referencia aplicables a 
la evaluación del proyecto, es esencial tener conochier.tos del ambiente político y social en 
El Salvador. Dicho ambiente ha sido plasmado por la historia reciente de El Salvador, un 
resumen de la cual se presenta a continuación en la Sección A. 

La Sección B, a continuación, lista las disposiciones clave de los Acuerdos de Paz firmados 
en enero de 1992. La Sección C proporciona información sobre el Programa de 
Reconstrucción Nacional del Gobierno de El Salvador, el cual fue diseíiado con anterioridad 
a la fuma de los Acuerdos de Paz. Las Secciones D y E proporcionan información de fondo 
sobre el diseño y puesta en marcha del Proyecto de Paz y Recuperación Nacional (PNR) de 
la USAID, el principal mecanismo empleado por esa organización para apoyar el proceso de 
reconciliación y reconstrucción nacional en El Salvador. 

A. La Perspectiva Histórica 

Oficiales de las Fuerzas Armadas gobernaron El Salvador de 1932 a 1980, y su 
elección a la presidencia m a s  veces se realizó de tina manera Libre o justa. Debido a la 
acumulación de agravios, varios grupos aprovecharon el descontento y dieron inicio a 
acciones guerrilleras en 1979. El ciclo de violencia se aceleró con la matanza de miles de 
personas por "escuadrones de la muerte" a cargo de "ajusticiadores" de derecha. Las fuerzas 
armadas también m k a r o n  actos de represión y ejecuciones arbitrarias. 

A fuiales de 1979, oficiales militares con orientación reformista se unieron con 
dirigentes civiles de trndencias moderadas para emprender una revolución pacífica. Esto 
condujo, en mano de 1982, a la elección Libre de diputados a una asamblea constituyente. 
Esta asamblea redactó la Constitución de 1983 por medio de la cual: (1) se fortalecieron los 
derechos individuales; (2) se estableciemn salvaguardias contra los excesos en la detención 
provisional y los registros inazonables; (3) se estableció una forma de gobierno pluralista y 
republicano; (4) se fortaleció el poder legislativo; y ( 5 )  se reforzó la independencia del poder 
judicial. También se codificaron los derechos laborales, en particular los de los trabajadores 
agrícolas. 

Durante este período, la guerra interna estaba causando un efecto devastador sobre la 
economía. Entre 1978 y 1982, el producto interno bruto real bajó en un 22%. Más de 
500,000 personas fueron desplazadas de sus hogares y otros cientos de miles más emigraron 
a otros países. Se destruyeron escuelas, instalaciones de salud y centros niunicipales. 
Represas, iíneas de transmisión eléctrica, fuentes de abastecimiento de agua y ferrocamles 
fueron atacados y dañados por elementos de la guerrilla. Durante el transcurso de los cuatro 



primeros años del conflicto, todos los principales puentes del país fueron saboteados. 
lnversionistas extranjeros abandonaron el país y negocios nacionales c e m n  sus puertas. Se 
produjo una fuga masiva de capitales. 

Se iniciaron reformas de gran trascendencia en el área de tenencia de la tierra. Para 
mediados de la década de 1980, casi el 25 por ciento de las tierras agrícolas de E: Salvador 
habíaq sido redistribuidas a casi 50,000 agricultores arrendatarios, aparceros y obreros 
agrícolas. 

Sin embargo, las recién iniciadas reformas no fueron satisfactorias para los 
movimientos gueniiieros, los cuales se habían unido bajo los auspicios del Frente "bundo 
Maxtí de Liberación Nacional (FMLN), y la guerrilia prosiguió. Fue así que el FMLN no 
pa.rticip6 en las elecciones presidenciales de 1984 y 1989 ni en las elecciones municipales y 
legislativas de 1985 y 1989. Las elecciones pmidenciales fueron históricas porque las de 
1985 fueron las primeras elecciones Libres y justas en más de 50 aiíos. Las elecciones de 
1989 fueron las primeras en muchas décadas en que el poder se traspasó de un dirigente civil 
libremente electo a otro. 

A pesar de estos eventos históricos positivos, la guerra civil continuó y las violaciones 
a los derechos humanos cometidas por fuems de izquierda y derechista crecieron de una 
manera desenfrenada. Se registraron casos de asesinatos políticos, tortura de detenidos, 
detenciones arbitrarias, y reclutamiento forzado por las Fuerzas Armadas de El Salvador 
(FAES). Tarnbikn se registraron casos de asesinatos, secuestros, abuso de los no 
combatientes, intimidación de civiles, y reclutamiento forzado por el FMLN. Los 
escuadrones de la muerte del aia derecha aprovecharon esta caótica situacidn para emprender 
una campaña de asesinatos políticos. Muchas personas actuaron con una impcnidad 
vimialmente total frente a un sistema judicial abrumado por la magnitud del derramamiento 
de sangre y sobrecargado por la corrupción. 

A principios de 1990, tras una soliciíud formulada por los pmsidentes de los países 
centroamericaiios, las Naciones Unidas (ONU) inici6 su intervención en un esfueizo por 
servir de intermediario en pliiticas directas entre las dos facciones. A continuación se 
presenta una cronología de los eventos relevantes del consiguiente proceso de paz: 

1990 4 Abr El Gobierno de El Salvador y el FMLN acordaron formalmente 
celebrar pláticas de paz con la internediación de la ONU y expresaron 
su meta comcn de garantizar el "respeto a los derechos humanos" en El 
Saivador. 

21 May Se fijó una agenda para las negociaciones en Caracas, Venezuela. Un 
proceso de acuerdos políticos de dos etapas sená seguido por un cese al 
fuego. Los puntos en la agenda correspondiente a la primera etapa 
fueron las Fuerzas Armadas, los derechos humanos, el sistema judicial, 



1991 (cont.) 

el sistema electoral, la reforma constitucional, los problemas 
socioeconómicos, y la verificación por las Naciones Unidas. 

26 Jul Se fumó en San José de Costa Rica un acuerdo sobre derechos 
humanos a través del cual se acordó tomar inmediatamente medidas 
para proteger los derechos y las libertades fundamentales y se 
aprobaron disposiciones orientadas a garantizar la verificación 
internacional del cumplimiento de tales medidas. 

1991 Abr El Gobierno de El Salvador y el FMLN indicaron su acuerdo en 
México respecto a una serie de reformas a la Constitución de 1983 
relacionadas con las Fuenas Armadas, el proceso electoral, el sistema 
judicial y los derechos humanos. 

29 Abr La Asamblea aprobó las reformas anteriormente mencionadas. (Sin 
embargo, para su adopción formal también fue necesaria la aprobación 
de la siguiente Asamblea electa.) 

20 Mayo El Consejo de Seguridad determinó (en su Resolución 693 de 1991) 
establecer, en la primera oportunidad posible, la misión de verificación 
de la ONU, es decir, aún antes de la puesta en vigencia de un cese al 
fuego. El Consejo otorgó a la misión, la cual se denominaría 
ONUSAL, poderes amplísimos sin precedentes en la historia de la 
ONU. 

26 Jul La Misión de Observadores de la ONU se estableció ,ion un mandato 
de "investigar la situación de los derechos Eiumanos en El Salvador en 
lo referente a actos cometidos o situaciones que existfan a partir de la 
fecha de su establecimiento y de tomar los pasos que considere 
necesarios para promover y defender tales derechos". 

25 Sep A través de acuerdos celebrados en Nueva York, se estableció la 
Comisión para la Consolidación de la Paz (COPAZ). También se 
establecieron subcomit6s sobre derechos humanos, administración de 
justicia, asuntos agrarios, la Policfa Civil Nacional, y las elecciones. 

31 Oct La Asamblea actual, la cual entró en funciones el 1 de mayo de 1991, 
ratificó las reformas relacionadas con el sistema electoral, el sistema 
judicial y los derechos humanos (Decreto Legislativo No. 64 del 31 de 
octubre de 1991, publicado en el Diario Oficial, No. 217, Tomo 
No. 313 del 20 de noviembre de 1991). 



1991 (cont.) 

31 Dic El Gobierno de El Salvador y el FMLN convinieron en dar por 
concluido el conflicto armado. 

1992 16Ene Unos últimos acuerdos, denominados los Acuerdos de C hapultepec, se 
fumaron en la Ciudad de México. 

30 Ene La Asamblea ratificó las reformas relacionadas con las Fuerzas 
Annadas (Decreto Legislativo No. 152, publicado en el Diario Oficial, 
Tomo No. 3 14 del 30 de enero de 1992). 

1 Feb Entró en vigencia un cese al fuego. 

15 Dic El cese al fuego se dio por terminado con la desniovilización de los 
últimos elementos de la estmctura militar del FMLN. Las Fuenas 
Armadas de El Salvador ya había disminuido su tamaño a 
aproximadanmente el 50 por ciento de su nivel de 1991. ta paz se hizo 
oficial. 

B. Disposiciones Clave de los Acuerdos de Paz 

1. Reforma Miiitar 

Debía desarrollarse una nueva doctrina para las Fuenas Armadas en la 
cual se hiciera hincapié en los valores democráticos y se prohibiera el 
desempeiio de una función interna de seguridad, salvo en circunstancias 
extraordinarias. 

Evaluación y jubilacibn de miembros seleccionados del cuerpo de 
oficiales, a cargo de una comisión integrada por tres civiles y dos 
oficiales militares sin derecho a voto. 

Reducción del 50 por ciento en el personal militar para octubre de 
1993; debía disolverse la Guardia Nacional, la Policía de Hacienda y 
todos los batallones élites antiguerriila. 

Debh establecerse un nuevo servicio de inteligencia civil bajo la 
autoridad del Presidente y bajo la vigilancia del poder legislativo. 
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Debían prohibitsc los grupos paramiiitares, disolverse las fuenas de 
defensa civil, instituirse un nuevo sistema de reservas militares, y darse 
por terminado el reclutamiento forzado. 

2. Policia Civil Nacional 

Rbiá estabiecerse una nueva policfa civ:J p m  las áreas urbanas y 
rurales; los reclutas debían recibir entrenamiento en una nueva 
academia de policía independiente. 

La Policía Nacional existente debia traspasarse del Ministerio de 
Defensa al Ministerio de la Presidencia para que desempeñara sus 
funciones bajo la vigilancia de las Naciones Unidas hasta que la nueva 
policía civil estuviera funcionando plenamente. 

3. Reforma Judicial 

Debia establecerse un consejo judicial nacional independiente para 
promover un órgano judicial equitativo e independiente. 

Debía establecerse una escuela de capacitación judicial para aumentar el 
profesionalismo de los jueces y otros funcionarios judiciales. 

Creación del cargo dc Procurador para la Defensa de los Derechos 
Humanos. 

Debía responsabiiizarse al Procurador General de la realizacidn de 
investigaciones criminales. 

4. Reforma Electoral 

Debía establecerse una comisidn especial para estudiar proyectos de 
reforma al código electoral. 



El gobierno debía ejecutar el proceso existente de reforma agraria bajo 
h supervisión de una comisión especial. 

e Se (lebia dar preferencia a los ex combatientes de ambos lados en la 
distribución de tienas estatales. 

El gobierno debta fuianciar préstamos a largo plazo y con bajas tasas 
de inte& para la compra de tierra. 

Un moratoria sobre la devolución de las t i e m  tomadas ilegalmente 
por el FMLN, después de lo cual los quc estaban en posesión de tierras 
podrían comprarlas u optar por el reasentamiento. 

6. Préstrimos al Sector Agrícola y a la Micro y Pequeña Empresa 

El gobierno se asegurard de que el sistema financiero nacional cuente 
con recursos suficientes para satisfacer la demanda de crédito del sector 
agrícola en general como también la de la micra y pequeíía empresa y 
de la producción campesina de pequeña escala, incluyendo 
cooperativas, en los sectores reformado y no reformado. 

El gobierno se asegurad de que los préstamos para la producción 
agrícola e industrial se otorguen de una manera oportuna y por montos 
suficientes para sostener La capacidad productiva y la comercialización 
de los bienes producidos. Hacia este fin, promoverá un aumento en los 
préstamos otorgados por el sistema bancario y comercial a pequeños 
empresarios y a pequeñas empresas. 

El gobierno deberá permitir y promover la intervención activa de 
sectores meta no sólo en el diseíío sino también en la administración de 
programas especiales de c&iito para dichos sectores, por ejemplo, en 
la formulación de políticas para el Fondo de Garantía Agrícola, 
FIGAPE, FEDECREDITO y el BFA. El gobiemo se asegurará de que 
la siniación fuianciem de estas organizaciones se mantenga fuerte y que 
estas se conviertan en conductos para la canalización de recursos 
externos en la forma de préstamos a la micra y pequeña empresa, 
producción campesina de pequeña escala y cooperativas, tanto en el 
sector reformado como en el no rcfonrtado. 

El gobiemo deberá diseñar y promover nuevos programas de asistencia 
técnica orientados a contribuir a un incremento en la productividad de 
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los campesinos y pequeños tenedores de tierras, especirtlmente en las ex 
zonas de conflicto. 

7. Medidas para Aiivias el Costo Social de los Programas de Ajuste 
Estructural 

El gobierno deberá; a) adoptar políticas y crear mecanismos eficaces 
para la protecci6n del consumidor; b) otorgar a los trabajadores acceso 
a oportunidades para paxiicipar como accionistas en las empresas 
privatizadas y evitar Iw prácticas monopoiísticas; y c) fortalecer los 
programas existentes de beneficencia mial diseñados para aliviar la 
extrema pobreza. 

8.  Procedimientos para la Cooperacibn Externa Direda en Proyectos de 
Asistencia y Desarrollo Comunitario 

El gobierno de El Salvador facilitará la cooperación externa directa por 
parte de fuentes privadas en los proyectos de asistencia y desarrollo 
comunitario, siempre y cuando dicha asistencia sea canalizada de 
conformidad con los reglamentos cambiarios y crediticios. 

El gobierno concederá facilidades legales e institucionales a fuentes 
privadas de cooperación externa d k t a  al beneficio de comunidades, 
organizaciones sociales y organizaciones no gubernamentales 
nacionales: no discriminará entre dstas, siempre y cuando se verifique 
que están dedicadas, o que es su deseo dedicarse, a proyectos de 
desarrollo integrado. Los ex combatientes de ambos lados tendrán 
acceso a fondos de cooperación externa. 

9. Foro para Consultas Econbmicas y Sociales 

Se establecerá un foro en el cual representantes del gobierno, el sector 
obrero y la comunidad empresarial pa&iparán sobre una base 
equitativa cn la elaboración de una serie de acuerdos amplios sobre el 
desmilo económico y social del país, al beneficio de todos sus 
habitantes. 

9 El foro propondxá además que la situación de las comunidades 
marginales urbanas y las comunidades urbanas perifdricas sea analizada 
con miras a proponer soluciones a problemas que resultaron del 
conflicto armado de años recientes. En tdrminos generales, el foro será 
el mecanismo para Uegar a un acuerdo sobre medidas para aliviar el 
costo social del programa de ajuste estructural. 



10. Programa de Reconstnicción Nacional 

Dentro de 30 dlas contados a partir de la f m a  del acuerdo sobre la 
cesación del conflicto arrnado, el Gobierno de El Salvador presentará al 
FMLN el Plan de Reconstrucción Nacional que haya elaborado, de 
manera que las recomen&c:iones y sugerencias del FMLN, al igual que 
las provenientes de los dive~ws sectores de la vida nacional, sean 
tomadas en cuenta, asegurando así que el plan refleje los deseos 
colectivos del país. 

Los principales objetivos del Plan serán el desmllo integrado de 
zonas afectadas por el conflicto, la satisfacción de las necesidades más 
inmecfiam de la población más críticamente afectada por el conflicto y 
la de los ex combatientes de ambas facciones, y la ~txonsizucción de las 
obras de infraestructura dañadas. En particular, dentro del contexto de 
los programas nacionales correspondientes, se debe* tomar medidas 
tendientes a facilitar la reintegración del I;MLN a la vida civil, 
institucional y poiítica del país, incluyendo la ejecución de pmgramas 
de fraternidad, empleo y jubilación, programas de vivienda y 
programas para el inicio de empresas nuevas. 

0 El Plan prestará especial atención a la necesidad de promover la 
creación de empleos sobxe una escala m i v a  y de aumentar la 
producción de productos aiimenticios básicos, lo cual sed una prioridad 
del Estado. Hacia ese fin, el gobierno promoverá el desarrollo 
integrado de actividades agrícolas, ganaderas, pesqueras, forestales y 
agroindustriales, garantizará el suministro de servicios sociales básicos 
e iniciará la construcción y rehabilitación de obras de infraestructura 
económica y social. El Plan de Reconstrucción Nacional incluirá 
además programas para las personas discapacitadas por la guerra y para 
los panentes de las victimas entre la población civil. 

Da& la magnitud de los recursos adicionales que se requerirán para la 
puesta en marcha del Plan, ambas partes apelan a la comunidad 
internacional para que preste su mds fuerte apoyo al esfuerzo de 
recaudación de fondos. Hacia este fui, se establecerá un fondo de 
reconstrucción nacional, el cual sed apoyado por el Programa de las 
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). 

El papel del PNUD incluirá asesorar al gobierno sobre todos los 
asuntos relacionados con la movilización del apyo externo, cooperar 
en la elaboración de proyectos y programas que tengan probabilidades 
de atraer tal apoyo, facilitar enfoques para el establecimiento de 
contactos con organizaciones oficiales bilatedes y rnulailaterales, 
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movilizar asistencia técnica y cooperar con el gobierno para armonizar 
la ejecución del Plan con las actividades de las organizaciones no 
gubernamentales involucradas en actividades de desarrollo a nivel local 
y regional. 

11. Participación Política por Parte del FMLN 

Adopción de medidas legislativas o de otro tipo requeridas para 
garantizar a los ex combatientes del FMLN el pleno ejercicio de sus 
derechos civiles y politicos, con miras a logm su reintegración, dentro 
de un marco de plena legalidad, a la vida civil, política e institucional 
del país. 

Legalización del FMIJJ como partido poiítico, con el derecho de 
participar plenamente en el pmeso político. 

C. Vrograma de Reconstrucción Nacional del Gobierno de El Salvador 

A medida que el p m s o  de paz comenzaba a acelerarse a principios de 1991, el 
Presidente Cnstiani nombró al Ministro de PW~cación para que dirigiera el esfuerzo por 
formular una estrategia de recuperación en la época de posguena. En julio de 1991, el 
Ministro estableció, con fmanciamiento aportado por el PNUD, un Comité de Reconstrucción 
Nacional para trabajar con dependencias de gobierno y organizaciones privadas en la 
elaboración de un Plan Nacional de Recuperación Económica y Social. 

La USAID, la cual también habfa comenzado a fonnuliar planes para el período de 
posguena, contribuyó con algunos aportes a la elaboración del plan de recuperación del 
Gobierno de El Salvador. M e r o ,  contrató a la firma Creative Associates International, 
Inc., para que sugiriera alternativas programilticas para reintegrar los ex combatientes de las 
fuerzas armadas y fuerzas rebeldes a la sociedad civil. Este informe incluyó una revisión de 
los programas de heintegración en épocas de post-conflicto realizados en Nicaragua, 
Zirnbabwe, Colombia y los Estados Unidos, así como tambidn de la asimilación del personal 
militar a las fuerzas de seguridad de Panamá. 

Segundo, se contrató a un equipo de consultores para que ayudara al Gobierno de El 
Salvador a Uevar a cabo un diagnbstico con respecto a la rehabilitaci6n/reconstnicción de 
obras de infraestructura para el Plan de Reconstmcción Nacional, basado en parte en las 
evaluaciones de daños infraestmcturales realizadas en 1990. Tercero, el Grupo Asesor de las 
Fue& Armadas de los Estados Unidos y la USAID colaboraron en la elaboración de una 
estrategia de asistencia para ex combatientes orientada a integrar nuevamente a los soldados 
de ambas facciones a la sociedad salvadoreña. La USAiD también patrocinó visitas a 
Nicaragua y Colombia paia estudiar la experiencia de estos países con sus programas de 
reintegración. 
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El resultado del proceso adoptado por el Gobierno de El Salvador fue la eiaboraciAn 
del Programa de Reconstnicción Nacional (PRN). Una versión prieliminat del Plan se 
finalizó inmediatamente antes de celebrarse las pldticas entre el Presidente Cristiani y el 
FMLN en las Naciones Unidas en septiembre de 1991. El Plan fue revisado posteriormente 
y presentado en una reunión informal de organizaciones donantes en San Salvador, el 21 de 
noviembre. 

En diciembre & 1991, el Instituto Centroamericano de Administración de Empresas 
(INCAB) realizó, coa financiamiento de la USAID, una serie de cinco seminarios 
intersectoriales en los cuales se entablaron diálogos sobre políticas en relación con el Plan de 
Recuperación Nacional, con la participación de líderes de la comunidad emprewhi, las 
Fuenas Armadas, el movimiento obrero, el gobierno, la comunidad religiosa, la comunidad 
académica y una muestra qmentativa de ONGs locales e internacionales. Los seminarios 
tuvieron como propósito infonnar a los participantes acerca del compromiso del Gobiemo de 
El Salvador de buscar la paz y la equitatividad, recibir los aportes de los participantes, y 
fomentar la formación de un consenso nacional. 

El gobierno fuializó la elaboración del PRN y lo puso en vigencia oficialmente luego 
de la firma de los Acuerdos de Paz en Mdxico, el 16 de enero de 1992. La primera acción 
bajo el PRN fue tomada el 28 de enero por la Secretarla para la Recoastmcción Nacional 
(SRN), la cual habh sido establecida por el Gobiemo de El Salvador para coordinar la puesta 
en marcha del PRN. 

La meta gened del PRN era apoyar el proceso de paz y reconciliación nacional, 
ayudando a crear las condiciones necesarias para reintegrar social y económicamente a los 
más afectados por el conflicto. Los objetivos del PRN eran: 

facilitar la reintegración a la vida civil y productiva de los ex combatientes y 
de la población más duramente afectada por el conflicto; 

mejorar las condiciones sociales, económicas y ambientales de las áreas más 
severamente afectadas por el conflicto; 

reconstruir la infraestructura básica social y productiva dañada o destruida 
durante el conflicto; y 

promover la participación de todos los segmectos de la sociedad en el esfuerzo 
de reconstnicción nacional. 

tos principales componentes del PRN, los cuales fueron establecidos en la 
presentación hecha por el Gobiemo de El Salvador ante el Grupo Consultativo en 1992, y los 
quisitos estimados de fmancimiento para el programa (en millones de U.S. dótares) son 
como sigue: 



Sector Social y Necesidades de Capital Humano 
Infraestmctura 
Sector Productivo 
Medio Ambiente 

a Excluye los componentes de Programas de Asistencia Técnica y 
Fortalecimiento de Instituciones Democráticas, los c !des fueron presentacios 
por separado. 

La categoná correspondiente al Sector Social y Necesidades de Capital Humano 
incluye programas de salud y nutrición, educación, vivienda y saneamiento básico, todos 
focalizados hacia los grupos más vulnerables residentes en el temitono meta del PRN. Los 
programas/proyectos específicos incluyen los siguientes: 1) rehabilitación de ciudadanos 
ffsicamente discapacitados; 2) rehabilitación y fortalecimiento de servicios de salud y 
educacibn, con énfasis en los niveles preescolar y primario; 3) jardines de niños 
comunitarios; 4) capacitación vocacional y educación para adultos; S) desmilo de la 
educación especial; 6) infraestructura comunitaria básica; 7) vivienda; 8) registro de la 
población; y 9) apoyo integrado para familias que vuelven al país. 

El componente de Infraestructura incluye la reconstrucción y rehabilitación de obns 
de infraestnictura pública en los siguientes sectores: energdticos, telecomunicaciones, 
caminos (incluyendo caminos y puentes rurales), agua y saneamiento, y edificios para 
servicios de d u d  y educación. 

El componente correspondiente al Sector Productivo incluye proyectos diseñados para 
apoyar la recuperación económica del temtorio meta del PRN, tales como: 1) adquisición de 
tierras; 2) crédito para la producción; 3) asistencia técnica y servicios de extensión; 4) 
rehabilitación y desarrollo de pequeños proyectos de riego; 5) rehabititación y desarrollo de 
proyectos de acuacultura comunitarios; y 6) establecimiento de sistemas agroforestales. 

El componente de Medio Ambiente incluye seis programas: 1) protección y manejo 
de recursos naturales; 2) establecimiento de viveros comunitarios; 3) un programa piloto de 
reforestación; 4) conservación de suelos; 5) control de inundaciones; y 6) educación 
ambiental y análisis del impacto ambiental. 

D. Objetivo Estratégico No. 1 de la USAID 

En 1992, la USAID concluyó que un exitoso proceso de paz debería ser uno de los 
objetivos estratégicos del programa de la USAiD en El Salvador porque: 



e:l proceso de paz es críticamente importante para el crecimiento y estabilidad a 
liugo plazo de la economía y de la sociedad; 

el Gobierno de los Estados Unidos tiene uri interés fundamental, en términos 
(le política exterior, en apoyar h paz y la reconciliación interna; 

la USAID tiene una ventaja comparativa porque ya se encuentra en funciones y 
cuenta con una experiencia considerable con instituciones salvadoreñas; existe 
La oportunidad para producir un efecto multiplicador con recursos substanciales 
dle otros donantes si el Gobiemo de los Estados Unidos ofrece un apoyo fuerte 
y oportuno al proceso de recuperación nacional. 

Como resultado, la USAID incorporó un nuevo objetivo estrategico de apoyar el 
proceso de paz, y lo convirtió en su primer objetivo estratégico. La lista revisada de 
objetivos estrategicos de la USAID se presenta a continuación: 

1. Ayudar a El Salvador a hacer la transición de la guerra a la paz, 

2. Aumentar el crecimiento económico equitativo, 

3. Promover instituciones y prácticas democráticas duraderas, 

4. Mejomr la salud y educación de la población salvadoreña, y 

5 .  Mejorar el manejo del medio ambiente y de los recursos naturales. 

Si bien las negociaciones pusieron fui a la guerra, sería necesario abordar muchos 
otros problemas para que la paz fuera duradera: garantías de seguridad, obstáculos sociales 
que impedirían la reintegnación de los ex combatientes y sus familias a la sociedad, acceso a 
tierras y emp!ms, la persistente falta de confianza en los programas oficiales, un sistema de 
justicia disfuncional, debilidades institucionales de ciertos organismos del Gobiemo de El 
Salvador, bajos niveles de ingresos, falta de oportunidades de empleo, y un medio ambiente 
en proceso de deterioro. 

Se prevela que la reactivación económica y la renovación de los servicios sociales 
básicos en la época de posguerra se verían severamente obstaculizadas por la falta de 
infraestructura pública. Los daños y pérdidas ocasionados en los sistemas eléctrico, vial, 
telefónico, de agua y educativo ocurrieron tanto directamente, por medio de actos de 
violencia, como indirectamente, a consecuencia de apagones, insuficiencia de las medidas de 
mantenimiento y reposición, y el proceso normal de deterioro. Muchas reparaciones habían 
sido postergadas y los gastos habían sido especialmente limitados en las zonas de conflicto. 
Los fondos de inversión necesarios para extender y mejorar la infraestructura simplemente no 
habían estado disponibles. La acumulación de necesidades de reconstrucción y de 
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construcciones nuevas era enorme - un estudio calculó que las necesidades costarían 
US$1,300 millones. 

Se consideró que favorecería los intereses del Gobiemo de los Estados Unidos que 
éste apoyara un plan de reconstrucción nacional quc consolidata el proceso de negociaciones 
de paz, ayudara a resolver el malestar social, y sembmra las semillas del crecimiento futuro 
con equitatividad dentro de un marco democrático más fuerte. Durante los años de crisis de 
la década de 1980, se había logrado avanzar mucho hacia la democracia y la estabilización 
económica, pero estos cimientos poco estables del progreso d e b h  hacerse permanentes 
mediante el fortalecimiento continuo de instituciones de libertad económica y política. El 
Salvador debia demostrar que las expectativas de democracia estaban bien fundadas y que un 
gobierno eleto, con politicas económicas basadas en el mamdo, podría trabajar en beneficio 
de todos los segmentos de la sociedad. Caso contrano, el pueblo desesperado podria recurrir 
nuevamente a la violencia. 

E, Proyecto de Paz y Recuperación Nacional 

A medida qlie el proceso de paz comenzó a acelerarse a principios de 1991, la 
USAID comenzó a estudiar qué podría hacer para apoyar el programa de reconstrucción 
nacional que elaboraba el Gobierno de El Salvador y el proceso de reconciliación nacional y 
estabilización económica que tendría lugar luego de la frnaluación del conflicto. 

Esto condujo a dos acciones: a) la pmolocación de 100 millones de colones en 
Fondos en Moneda Local de Propiedad del País Anfitrión (HCOLC) que se harían 
disponibles para ser desembolsados inmediatamente por el Gobiemo de El Salvador con la 
fmna de los Acuerdos de Paz; y b) la elaboración de un Documento de Proyecto para el 
Proyecto de Paz y Recuperación Nacional (PNR) (519-0394). El proyecto estipulaba 
financiamiento en dólares por la USAID por un monto de US$166 millones, el visto bueno 
del Gobierno de El Salvador para el uso de fondos HCOLC equivalentes a US$35 millones 
(provenientes de Fondos de Apoyo Económico (ESF) y proyectos de P.L. 480, Título 1), y 
contribuciones de otros proyectos de la USAD por un monto de US$49 millones. Así, se 
contemplaba una contribución total de US$250 millones. 

La Estrategia del Proyecto 

La estrategia de la USAID era proporcionar un apoyo considerable al Programa de 
Reconstniccióa Nacional del Gobierno de El Salvador pero hacerlo de tal manera que 
apoyara el proceso de reconciliación nacional y estabilización económica del país. La 
declaración de la meta del proyecto planteada en e1 Documento del Proyecto se leía asi: 
"Apoyar el Plan de Reconstrucción Nacional de El Salvador para consolidar el proceso de 
paz, ayudar a resolver el malestar social, y sembrar las semilias del crecimiento futuro con 
equitatividad y una fuerte democracia". 



Se supuso que el elemento más esencial sería la reintegración de las zonas de 
conflicto a la economía y a la sociedaday la generación de empleo en estas zonas. Por 
consiguiente, la declaración del prop6sito fue la siguiente: "Promover la reactivación 
económica y social de las zonas de conflicto mediante la reconstmcción de obras de 
infraestructura y el acceso a servicios básicos, y ayudar en la reintegración democrática de su 
poblaciónn. .4proximadaiuente el 63 por ciento del presupuesto por USS250 millones sz 
asignó a la Reactivación Social y Económica de las Zonas de Conflicto; un 21 por ciento 
adicional se asignó al componente de Infraestructura, una necesidad esencial para la 
revitaíización de las zonas de conflicto. 

Una porción substancial del presupuesto de la USAD, particularmente los fondos 
provenientes de los otros proyectos citados en el Documento del Proyecto, se asignó a la 
realización de actividades que sedan de un interés inmediato una vez que se hubieran fmado 
los Acuerdos de Paz; se supuso que la mayoría de los demás doimtes no estarían en 
condiciones de responder tan rápidamente como los Estados Unidos a las necesidades del 
Gobierno de El Salvador de apoyar el proceso de paz y que la USAD sabía que el Gobierno 
de El Salvador no podría financiar todas sus necesidades sin poner en peligro sus esfuerzos 
de estabilización económica. 

La USAID supuso que cierta cantidad de asistencia inmediata se dirigida a ex 
combatientes, pero que el objetivo sería integrarlos tan rápidamente como fuera posible a las 
principales corrientes de la sociedad. Por consiguiente, se asignó inicialmente una cantidad 
mínima de fondos para ex combatientes; se supuso que: éstos se beneficiarían principalmente 
de la distribución de fondos para la reactivación socioeconómica de las ex zonas de conflicto, 
conjuntamente con las personas desplazadas, poblaciones repatriadas y habitantes de las ex 
zonas de conflicto. 

Otro elemento de la estrategia de la USAD consistió en maximiza. la importancia de 
la contribución de la USAID al esfuerzo de construcción y reconciliación del Gobierno de El 
Salvador a fin de fijar un patrón para las contribuciones de otras organizaciones donantes. 
Por lo tanto, se incluyeron contribuciones de otros proyectos en la descripción del Proyecto 
PNR. Aunque se preveia que otros donantes no podrían movilizarse tan rápidamente como 
los Estados Unidos, se esperaba que hicieran disponibles para 1992 cantidades ~ i g ~ c a t i v a s  
de fondos, particularmente fondos para apoyar la reactivación socioeconómica. La 
contribución de la USAiD al componente de Infraestructura incluía fondos para la reailiaación 
de estudios de factibilidad y para medidas de apoyo a la D h c i ó n  Geneml de 
Reconstruccióa (DGR); estas asignaciones estaban destinadas a facilitar las contribuciones de 
otros donantes a la reconstrucción de obras de infraestructura. 

Modifikción de la Estrategia 

Aproximadamente un ailo después de la aprobación del Proyecto PNR, el Documento 
del Proyecto se enmendó con el propósito de aumentar el nivel de financiamiento en US$50 
millones, de los cuales US$2S d o n e s  se harían disponibles a través del Proyecto PNR. 



Esto se pudo justificar principalmente porque las contribuciones de otros donantes no se 
hablan verif~cado en la forma contemplada. La declaración de la Meta del Proyecto no 
cambió substancialrnente, sino que se reformó ligeramente de la siguiente manera: "Apoyar 
el Plan de Reconstrucción Nacional de El Salvador para consolidar el proceso de paz, 
fomentar la reconciliación nacional, y sembrar las semillas del crecimiento futuro con 
equitatividad y una democracia estable". 

El supuesto de la USAD con respecto a la rápida reintegración de los ex 
combatientes resultó no ser válido. Tanto las Fuerzas Armadas de El Salvador corno el 
FMLN insistieron en controlar el proceso de repartir los beneficios en lugar de permitir que 
los ex combatientes se presentaran individualmente. Además, se formularon nuevas 
demandas a nombre de los ex combatientes. Se agregó una nueva categoría de ex 
combatientes: los miembros de la Policía Nacional, quienes se desmovilizarán durante el 
periodo de 12 meses que comienza en noviembre de 1993, debiendo ser reemplazados por 
una nueva Policía Civil Nacional. 

W. resultado del aumento en el 6nfasis en la asistencia para ex combatientes fue un 
replanteamiento del Propósito del Proyecto y una revisión del presupuesto del proyecto. La 
declaración revisada del Propósito del Proyecto se lee así: "Apoyar la ejecución de los 
Acuerdos de Paz de El Salvador y el Progiama de Reconstrucción Nacional, cooperando en 
la reintegración de ex combatientes, la reactivación económica y social de las ex zonas de 
conflicto, y la reintegración democrática de su población". La disposicidn de la 
USAiDIWashington de aprobar una cantidad adicional de USSSO millones para el proyecto 
coincidió con una asignación especial de Fondos de Desmovilización y Tmnsición, de los 
cuales US$70 millones estaban destinados para no combatientes. 

La evolución del proceso de aprobación y fuianciamiento del proyecto se presenta a 
continuación. 

El Proyecto PNR 

El Proyecto PNR fue aprobado por el Director de la Misión el 17 de enero de 1992 y 
autorizado por el Administrador Asistente para America Latina y el Caribe en la 
USAiDIWashington (USAIDIW) el 25 de marzo de 1992. El Convenio de Donación fue 
fmado  con el Gobierno de El Salvador el 6 de mayo de 1992. El primer Plan de Acción 
fmanciado en dólares fue aprobado el 20 de agosto de 1992. El primer Plan de Acción 
fmanciado con fondos HCOLC había sido aprobado el 28 de enero. 

El Documento dvl Proyecto fue enmendado el 8 de mano de 1993 con el propósito de 
aumentar la contribución de la kID al Ptoyecto PNR sobre la vida del mismo de 
US$166,000 a US$191,000, aumentar la contribución en fondos HCOLC de US$35 millones 
a US$48 millones, y aumentar la contribuci6n de otros proyectos de la USAID de US$49 
millones a US$61 millones. Así, el total de fondos disponibles del programa de la USAID 



para ayudar ai Programa de Reconstrucción Nacional del Gobierno de El Salvador fue 
aumentado de US$250 millones a US$300 millones. 

A continuación se presentan un resumen del Convenio de Donación del Proyecto PNR 
y la cronología de la f m a  del Convenio de Donación y sus Enmiendas. 

1992 6May Se fm6 el Convenio de Donación correspondiente al 
Proyecto PNR. 

- La contribución total de la USAID, incluyendo este 
proyecto, otros proyectos y generaciones de fondos en 
moneda local, debía ser US$250 d o n e s ,  de los cuales 
US$166 millones debían ser fmanciados bajo el Proyecto 
PNR. 

- El monto de los fondos que efectivamente se hicieron 
disponibles fue de US$23,500,000; una cantidad 
adicional de US$500,000 debía hacerse disponible a 
través de un convenio de donación por separado con las 
Naciones Unidas (ONU) para atender necesidades 
humanitarias durante el proceso de desmovilización. 

- La Fecha Final de Asistencia al Proyecto (PACD) es el 
30 de abril de 1997. 

Beneficiarios meta: residentes de las zonas más 
afectadas por el conflicto y ex combatientes (Fuerzas 
Armadas de El Salvador y FMLN), estimados para ese 
entonces en 800,000 personas. 

- La USAID debía aprobar los Planes de Acciión 
individuales de las organizaciones ejecutoras antes de 
proporcionarles financiamiento. 

- Los principales componentes del proyecto se iistan a 
continuación. Los detalles de los subcomponentes son 
tratados en la siguiente sección (Sección m). 

l. Alivio inmediato (se cambió a asistencia) para los 
habitantes de las zonas más afectadas por el 
conflicto; 

2. Asistencia para ex combatientes; 
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3. Reactivación social y económica en las zonas más 
afectadas por el conflicto; 

4. Mecanismos de transferencia de tierras; 

5. Rehabilitación de servicios de infraestructura; 

6. Auditonas y administración del programa. 

- Debía proporcionase apoyo adicional a través de los 
siguientes proyectos: 

Proyecto 5 19-028 1 - Salud y Empleos para Familias 
Desplazadas 

Proyecto 519-0308 - Proyecto de Apoyo a Sistemas de 
Salud (APSISA) 

Proyecto 519-0357 - Fortalecimiento dc los Logros en 
Educación Básica (SABE); 

Proyecto 519-0320 - Proyecto de Mejoramiento de 
Servicios Públicos; 

Proyecto 5 19-03 15 - Capacitación para la Pmductividad 
y la Competitividad; 

Proyecto 519-0358 - - Asociación Nacional de 
Cooperativas El&tncas Rurales (NREC A) ; 

Proyecto 519-0307 - Financiamiento para la Refoxma 
Agraria 

Proyecto 519-0349 - Apoyo Técnico, Análisis de 
Políticas y Capacitación (PATS) 

Proyecto 519-0346 - Fortalecimiento de Servicios de 
Rehabilitación; 

Proyecto 519-0287 - Estabilización Industrial; y 

Propuesto - Segundo Programa para la Pequeña y 
Microempresa. 



1992 20 Jul Se fumó la Enmienda No. 1 del Convenio de Donación - con 
la cual se agregó la cantidad de US$1 inWn y se estipuló que la 
USAID transferiría esta cantidad a las Naciones Unidas (ONU) 
en apoyo de la Comisión de la Verdad. 

27 Ago Se fumó la Enmienda No. 2 del Convenio de Donación - con 
lo cual se aumentó el monto del financiamiento en 
US$49,900,000 y se aumentó la cantidad de fondos disponibles 
a US$73,400,000. 

30 Sep Se fumó la Enmienda No. 3 del Acuerdo de Donación - con lo 
cual se agregó la cantidad de US$1,352,000 y se aumentó el 
total de los fondos disponibles a US$74,752,000. 

1993 31 Mar Se fumó la Enmienda No. 4 del Convenio de Donación - con 
lo cual se amplió los tipos de asistencia destinada a ex 
combatientes, incluyendo actividades destinadas a los 
beneficiarios de tipo general (por ejemplo, paquetes de 
herramientas agrícolas básicas, capacitación vocacionai/técnica, 
crédito agrícola y desarrollo de la microempresa) y el 
tratamiento de los heridos de guerra. 

18 Jun Se fumó la Enmienda No. 5 del Convenio de Donación - con 
lo cual se agregó la suma de Usa25 miilones al fuianciamiento 
autorizado para la vida del proyecto y se aumentó el total a 
US$191 miilones. Además, se hicieron disponibles fondos 
adicionales por Usa59 millones, con lo cual el total de los 
fondos disponibles suma US$135,352,000. Se ha identificado la 
suma adicional de US$25 d o n e s  en fondos de apoyo al 
programa de recuperación a través de los siguientes proyectos: 

519-0367 Salud Matema/Supervivencia Infantil (PROSAMI), 
US$5 millones; 

5 19-03 18 Desarrollo de la Microempresa (FINCA), US$2 
millones; 

519-0361 Becas para el Caribe y América Latina (CLASP) 
US$5 millones; y 

Usa13 millones en fondos HCOLC para el Programa MiEA 
(US$5 millones) y para la transferencia de tierras (US$8 
millones). 
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1993 9 Dic La Enmienda No. 5 del Convenio de Donación fue ratificada 
por la Asamblea Nacional de El Salvador. 



m. SITUACION ACTUAL Y LOGROS DE LOS 
COMPONENTES DEL PROYECTO 

El Proyecto de ?az y Recuperación Nacional tiene seis componentes: 

a) Asistencia Inmediata a Zonas Afectadas por el Conflicto 
b) Asistencia a Ex Combatientes 
c) Reactivación Social y Económica en las Zonas Más Afectadas por el Conflicto 
d) Mecanismos de Transferencia de Tierras 
e) Reestablecimiento de la Infraestructura de Servicios 
f) Auditodas y Administración del Programa 

Cada componente es tratado por su orden a continuación, conjuntamente con sus 
subcomponentes. 

A. Asistencia Inmediata a Zonas Afectadas por el Conflicto 

Se presupuestó el equivalente de US$1.4 millones de fondos HCOLC para 
facilitar el acceso de ciudadanos salvadoreños residentes en las ex zonas de conflicto a una 
cédula, el documento básico, emitido por el gobierno, que identifica a una persona como 
ciudadano de El Salvador y le permite el ejercicio de ciertos derechos civiles (los de ejercer 
el voto, obtener un pasaporte, contar con acceso a servicios gubernamentales). El 
Documento del Proyecto estimó que sería necesario emitir 50,000 cédulas a personas 
desplazadas, personas repatriadas, y personas que h a b h  permanecido en las ex zonas de 
conflicto. 

Esta actividad debla ser emprendida por las municipalidades, bajo la 
supervisión de la SRN, fmciándose la asistencia técnica y equipo de oficina, suministros y 
recursos adicionales para salarios del personal a corto plazo con fondos generados en moneda 
local a raíz de aportes de Fondos de Apoyo Económico (ESF). Las acciones se iniciaron a 
partir del 1 de febrero de 1993 bajo el Plan de Acción No. A.06/46, con financiamiento por 
un valor de USS1.3 millones en fondos HCOLC. 

Al 31 de octubre de 1993, se habian emitido 175,636 cédulas, de las cuales 
48,350 están relacionadas con la meta de 50,000. En meses recientes, el énfasis ha 
cambiado, siendo la meta ahora la de asegurar la emisión de cédulas a todas las personas 
elegibles para votar; tener cédula es un requisito previo para recibir un cmet  para votar. 
Como resultado, el procesamiento de documentos se aceleró en los últimos meses de 1993: 



el número de ddulas emitidas mensualmente aumentó de 8,591 en junio a 62,590 en octubre; 
las cifras acumulativas aumentaron de 55,388 a 175,636. 

Este subcomponente proporcionaba fondos HCOLC y los recursos del 
Proyecto de Salud y Empleos para Familias Desplazadas para pagar los costos de distribución 
de alimeri:os donados por el Programa Mundial de Alimentos para ser utilizados durante el 
periodo inicial del reasentamiento de familias hasta su primera cosecha agrícola, o hasta que 
de otra manera hubieran a f m d o  la productividad económica. 

El Proyecto de Salud y Empleos para Familias Desplazadas (0281) ayudó a 
reubicar a familias desplazadas y repatriadas en las ex zonas de conflicto, y a proporcionarles 
documentación, a través de proyectos de desarrollo comunitario integrado y asistencia 
alimentaria. L31 Convenio de Donación fue enmendado en septiembre de 1990 con el 
propósito de agmgar la cantidad de USS7.3 millones que se destinarían a identificar una 
solución duradera para la población desplazada y a orientar las actividades hacia las metas de 
reintegración, reasentamiento y autosuficiencia económica. La estrategia para los tres 
últimos años del proyecto consistía en mantener el énfasis en el reasentamiento con la meta 
de disminuir el número de desplazados a no más de 25,000; el número de desplazados se 
redujo efectivamente a 10,000, un logm digno de elogio. 

CONADES, una dependencia del Gobierno de El Salvador, proporcion6, hasta 
mediados de 1992, apoyo continuo en la forma de alimentos por trabajo, créúito y otras 
actividades de autoayuda a las personas desplazadas. En junio de 1993, una evaluación del 
proyecto concluyó que el proyecto había cumplido con todas sus metas y que no se requería 
asistencia adicional. 

3. Restacidn de Servicios de Salud 

El Convenio de Donación incluía disposiciones que estipulaban la entrega 
rápida y eficiencia de medicinas, suministros médicos de emergencia, y servicios sanitarios 
básicos a 122 instalaciones de salud que se habían deteriorado substancialmente durante el 
período del conflicto. Esta actividad debía ser administsada principalmente por el Ministerio 
de Salud bajo el Proyecto APSISA, complementándose con servicios sanitarios básicos que 
serían proprcionados a través del Proyecto de Salud y Empleos para Familias Desplazadas. 

El Proyecto de Apoyo a Sistemas de Salud (APSISA) (0308) tiene el propósito 
de apoyar y fortalecer la capacidad del Ministerio de Salud para prestar y apoyar servicios 
básicos de atención de salud, incluyendo servicios de atención preventiva y primaria 
relacionados con el Pmgrama de Supervivencia Infantil del Ministerio de Salod. Recursos 
del PRN son utilizados para apoyar y reestablecer los servicios de salud en las ex zonas de 
conflicto. 
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Los logros incluyen el reestablecimiento de servicios de salud a &aves de 117 
unidades de salud (el 76 por ciento de todas las unidades identificadas en las ex zonas de 
conflicto); el abastecimiento de 24 instalaciones de atención primaria de salud con 
suministros adecuados de agua y saneamiento; la finalización de reparaciones a sistemas de 
agua potable y saneamiento en 14 instalaciones de salud y la reparación de seis sistemas 
adicionales; el monitoreo de la recepción de fármacos en todas las instalaciones de salud bajo 
el Programa de Reconstmcci6n Nacional (PRN); la capacitación de 108 colaboradores 
voluntarios de erradicación de la malaria, quienes ya están trabajando en áreas del PRN; y la 
capacitación de 409 promotores de salud, quienes tambien ya están trabajando en zonas del 
PRN. 

El proyecto también ha equipado a 16 laboratorios clínicos y ha desarrollado 
las especiftcaciones técuicas para equipar otros diez; 147 personas del nivel regional y local 
han sido capacitadas en el uso de los equipos de laboratorio; cuatro personas han sido 
capacitadas en el mantenimiento de los equipos; las mejoras programadas para tres unidades 
de salud (las de Apopa, Sitio del Niño y Berlín) han sido f e d a s  en un 95 por ciento; 
496 promotores de salud están proporcionando servicios en comunidades incluidas en el área 
de cobertura del PRN; y se han mlutado otros 40 voluntarios de erradicación de la malaria. 

Con base en entrevistas reaiizadas por los miembros del equipo en cuatro 
unidades de salud que participaban en el proyecto APSISA, parece que el proyecto es muy 
eficiente en la entrega bimensual de fármacos. Algunos de los entrevistados reportan que 
ciertos productos farmacCuticos de alta demanda no están disponibles en las cantidades 
requeridas. Se contempla que los suministros provenientes de otras fuentes, tales como la 
organización francesa Medicins sans Frontiere, f m  en febrero de 1994. 

Cinco unidades de salud (las de Aracatao, Las Vueltas, San Antonio los 
Ranchos, San José las Flores y Las María) no han i ~ ~ y t a d o  productos fmac6uticos; sin 
embargo, el equipo de evaluación pudo determinar a partir de su visita a una de estas 
unidades que actualmente existe un interés en participar en el proyecto. 

Al equipo de evaluación le impresion6 favorablemente la retroalimentación 
recibida en cada unidad de salud, lo cual es un indicio de que los programas de salud 
apoyados por la USAD han contribuido de una manera siBnif1cativa a eliminar la falta de 
confianza y disminuir la polarización entre los miembros de las comunidades. Los servicios 
de salud son considerados como elementos esenciales del bienestar de todos los ciudadanos, y 
los entrevistados eiogiaron repetidamente a la USAID por sus aportes y su apoyo. 

Recursos del Proyecto de Salud y Empleos para Personas Desplazadas (0281) 
fueron utilizados para apoyar y reponer los servicios de salud en las ex zonas de conflicto; 
sin embargo, el equipo de evaluación no logró encontmr datos desagregados respecto al 
apoyo proporcionado a los beneficiarios meta del Proyecto 0394. 



4. Apoyo a través de Organizaciones No Gubernamentales 

El Convenio de Donacidn contiene disposiciones relativas a medidas de 
asistencia humanitaria especial a corto plazo (tales como soluciones habitacionales, empleo 
temporal, proyectos productivos y asistencia agrícola) diseñadas para permitir que las 
fannilias desplazadas se reintegren económicarne~te a la sociedad salvadoreña. Tal asistencia 
debía haber sido proporcionada a través de organizaciones no gubernamentales (OKGs) que 
serían seleccionadas sin distingas de orientación política, ideológica o nligiosa. Esta 
asistencia debía ser fuianciada con fondos en moneda I d  generados a raíz de aportes de 
fondos de apoyo económico (ESF) y fondos del Proyecto de Salud y Empleos para Familias 
Desplazadas, utiiizando tanto los arreglos existentes como ONGs nuevas. 

El cuadro de financiamiento que lleva la División de Recuperación Nacional 
muestra la disponibilidad de fondos para esta actividad; la USAD indicó que esta actividad 
está cubierta en el Componente C. Tambidn se recumó a ONGs para la realización de 
actividades bajo el Proyecto 0281. 

5. Campaíia de Concientimcibn Aíbuca acerca de las Minas Terrestres 

El Convenio de Donación contemplaba el diseño y ejecución de una campaiia 
en los medios de comunicación para educar a los que volvian a las ex zonas de conflicto 
sobre los peligros de las minas y materiales bélicos que aún no han estallado y acerca de que 
hacer al respecto. La SRN debía emprender esta actividad, con financiamiento del Proyecto 
de Salud y Empleos para Famitias Desplazadas y generaciones de fondos HCOLC. 

No se han comprometido fondos para esta actividad. El Fondo de las 
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) llevd a cabo esta actividad u t b d o  fondos 
propios o fondos de otros donantes. 

6. IPerfirles Sociodemográficos y Sistemas de Infomci6n de la SRN 

El Convenio de Donación estipula un análisis de las necesidades de la 
población en la ex zonas & confiicto a fui de: 

i) mejorar el disefio y la focalización de la asistencia; 

ü) establecer &tos para el desarrollo de un sistema de evaluación y 
monitoreo; y 

iii) desanoiiar datos de línea base que permitan la evaluación posterior de 
la reactivación social y econdmica de las zonas más afectadas por el 
conflicto en relación con los avances logrados en el resto del país. 



La SRN proporcionó fondos a la ONG FUNDASALVA la cual, a su vez, 
contrató a la firma de consultoría Daniel Carr & Associates para que realizara los perfiles 
s o c i o d e m ~ ~ c o s .  Esto implicó la realización de 173 entrevistas en 33 lugares con personas 
que habían permanecido en la zona de conflicto (46 por ciento), personas que habían 
regresado del exilio en el exterior (31 por ciento), y personas que habían regresado a la zona 
provenientes de otras regiones del país (23 por ciento). 

Virtualmente ninguna parte de la información obtenida a través de la encuesta 
ayuda.& a diseñar o focalizar la asistencia que está próxima a proporcionarse. Además, 
existen muy pocos datos que sirvieran como aportes a un sistema de evaluación y monitoreo 
N como datos básicos útiles para evaluar el gmdo de avance de las personas en las ex zonas 
de conflicto en comparación con el de las personas residentes en el resto del país. En 
esencia, el "estudio" es una encuesta de opinión púbiica que no proporciona virtualmente 
ninguna información de utilidad para el propósito por el sual fue diseñado; es posible que 
haya logrado identifícar algunos criterios respecto a las actitudes de los ex combatientes y 
civiles en las ex zonas & confiicto. 

Posteriormente, la SRN comisionó el desarrollo de un sistema de información 
para el monitom de las actividades de sus proyectos. El contratista está por fuializar su 
trabajo, y ya se están produciendo varios informes de utilidad. Este trabajo debería de 
ayudar a corregir algunos de los aspectos ddbiles del sistema de elaboracidn de informes de 
la SRN. 

La SRN también tiene un contrato con Pnce Waterhouse, Inc., para que ésta 
recomi~nde una metodología para evaluar el impacto de las actividades de proyectos y un 
sistema de infornyción apropiado para recolectar los datos. Hasta la fecha, los resultados 
han sido limitados; el contratista parece haber tenido dificultades en comprender la diferencia 
entre el monitom y la evaluación del impacto. 

La SRN está fortaleciendo su capacidad para monitorear' indicadores, 
desglosados por sexo, en actividades de crédito agrícola, crédito a la microempresa, 
capacitación en técnicas vocacionales, y transacciones relacionadas con la distribución de 
tierras. 

7. Gastos Administrativos de la SRN 

Bajo este subcomponente, el Convenio de Donación autoxizó una cantidad 
limitada de apoyo presupuestario y asistencia técnica para actividades de coordinación, 
administración y monitom del programa. Se previó que los costos de la asistencia técnica a 
corto y largo plazo serlan fmanciados bajo el Proyecto de Apoyo Técnico, Proyecto de 
Análisis de Políticas y Capacitación o el Proyecto de Salud y Empleos para Familias 
Desplazadas. Se programaron fondos HCOLC para cubrir los gastos administrativos 
iniciales, incluyendo los costos de suministros y equipos de oficina, vehículos y costos de 
personal. 
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Hasta el 30 de septiembre de 1993, del monto total comprometido, equivalente 
a US1.5 millones, se ha comprometido el equivalente de US$1.1 millones de fondos 
HCOLC para cubrir costos administrativos de la SRN; los gastos reales fueron de US$0.9 
millones. Asistencia técnica por un valor de US$150,000 en asistencia técnica fue fmanciada 
con fondos del hyec to  de Salud y Enipleos para Personas Desplazadas. 

Otras actividades que posteriormente heron agregadas a este componente 
incluyen las siguientes: a) US$500,000 a las Naciones Unidas para proporcionar asistencia 
alimentaria y otra asistencia humanitaria a ex combatientes del FMLN durante su 
acampamento en espera de la desmoviiización; y b) US$I miüón para apoyar los costos 
administrativos de la Comisidn de la Verdad establecida de conformidad con las disposiciones 
de los Acuerdos de Paz. 

Conclusiones 

Todas las actividades realizadas bajo este componente se llevaron a cabo de una 
manera totaimente satisfactoria, con la excepción de los perfiles sociodemo~cos,  los 
cuales son de un valor mínimo. 

Debido a que las unidades de salud en particular parecen promover la mnciliación a 
srivel local, y debido a que el personal de salud de la USAID parece gozar de una buena 
:tc,utación, el equipo de evaluación considera que el personal que trabaja con los proyectos 
de salud de la USAID podrla ayudar a resolver cualesquier problemas pendientes entte el 
Ministerio de Salud y las cinco unidades de salud que aún no han sido reintegradas al 
sistema. El equipo espera que la USAID tome la iniciativa para promover la reconciliación 
en este caso. 

B. Asistencia a Ex Combatientes 

El Convenio de Donación original contemplaba dos tipos de actividades para ayudar a 
los ex combatientes a reintegrarse a la vida civil y convertirse en ciudadanos productivos y 
responsables: 

- ascaramiento y orientación para ayudarles a hacer la transición a la vida civil 
- el cual debía ser a cargo de una ONG con fuianciamiento proporcionado 
por el Proyecto de Salud y Empleos para Personas Desplazadas; y 

- becas para que oficiales de las Fuerzas Armadas y del FMLN puedan realizar 
estudios en universidades locales hasta por cinco años - las cuales deberían 
ser a cargo de una ONG, o una oficina del Gobierno de El Salvador bajo la 
supervisión de la SRN, utilizando fondos en U.S. dólares convertidos en 
moneda local. 
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Además de esa asistencia específicamente focalizada, los ex combatientes serían 
elegibles para pxibir otros servicios y asistencia, como elementos de la población civil en 
general, bajo otros componentes del proyecto. 

La Enmienda No. 4 del Convenio de Donación, de fecha 31 de marzo de 1993, 
estipulaba que la asistencia proporcionada a ex combatientes debía ampliarse de modo que 
incluyera la transferencia de tierras, paquetes de herramientas agrícolas básicas y juegos de 
enseres domésticos, capacitación vocacional-técnica, cddito agrícola y crédito para la 
microempresa, y tratamiento de los heridos de guerra. La definición, de ex combatientes se 
amplió de manera que incluyera efectivos de la Polich Nacional, cuya desmovilización se ha 
programado para octubre de 1994, fecha para la cual los efectivos recién mlutados y 
entrenados de la Policía Civil Nacional deberán asumir las responsabilidades policiales. 

Hallazgos 

1. Asesoramiento Social y Econdmico para la Reintegración 

La meta programada para la vida del proyecto en cuanto a asesoramiento para 
la reintegración fue de 36,000 personas, de las cuales 7,500 serían ex combatientes del 
FMLN y 28,500 serían ex combatientes de las Fuerzas Armadas de El Salvador. Sin 
embargo, la dirección del FMLN no permitió que sus ex combatientes recibieran 
asesoramiento para la reintegración. Solamente una cuarta parte de los ex combatientes de 
las Fuenas Amadas (7,300) han recibido servicios de asesoramiento; la mitad los recibieron 
en el período de abril a septiembre de 1993. 

2. Becas para Cursar Estudios en Universidades Locales 

Este programa está abierto pan todos los ex combatientes inscritos con 
ONUSAL que tengan una educación del noveiio grado. Es un programa impulsado por la 
demanda; no se han estipulado limites respecto al número de beneficiarios que puedan 
participar. Hasta la fecha, el FMLN ha presentado una liista de 698 candidatos, mientras que 
se han presentado para inscribirse 131 ex combatientes de las Fuenas Armadas. De éstos, 
464 candidatos del FMLN han sido declarado elegibles para recibir capacitación a nivel 
universitario y 91 para recibir educación secundaria y10 capacitación técnica/vocacional; 150 
de los candidatos declarados como elegibles comenzaron en agosto de 1992 y el resio 
comeruarán ea la primavera de 1994. Es posible que 300 efectivos de la Policía Nacional 
participen en el programa. 

3. Paquetes de Herramientas Agrícolas Básicas y Juegos de Enseres 
Domésticos 

Los paquetes de herramientas agrícolas básicas y los juegos de enseres 
domésticos contienen herramientas de mano y enseres domdsticos que se encontrarían en una 
tipica familia de subsistencia en la zona rural. El plan contemplaba la distribución de 17,000 



unidades al personal desmovilizado del FMLN y de las Fuerzas Armadas de El Salvador. 
OPVs y ONGs han distribuido a ex combatientes del FMLN 10,657 juegos de enseres 
domésticos y 8,779 paquetes de henamientas agncolas básicas. De los 1 1,200 paquetes de 
herramientas agrícolas básicas comprados para las Fuerzas Armadas, solamente unos 3,000 
(un 26 por ciento) han sido distribuidos, lo cual supuestamente refleja una falta de demanda. 
Las existencias restantes serán distribuidas a efectivos elegibles de la Policia Nacional en 
proceso de desmovilización. 

Juzgado en el contexto de los planes para transferir tierras en parcelas de 4 a 6 
manzanas, los paquetes de henamientas agrícolas básicas son totalmente inadecuados para 
labrar eficazmente las tienas en la zom. Juzgado el contexto de facilitar una 
desmoviiización rápida, el componente, al demostrar un apoyo inmediato para los ex 
combatientes y estimularlos para que se rzixorpren a la vida civil, puede considerarse un 
éxito. Las implicaciones a plazo más largo de hs actividades de apoyo en el área de 
actividades agrícolas son tratadas en la Subsección C. 3 .c. 

a -  

Los programas de capacitación de FEPAJlE, bajo el h y e c t o  de Capacitación 
para la Productividad y Competitividad (0315), estuvieron incluidos entre las primeras' 
activiedes emprendidas para preparar a los ex combatientes no adiestrados del FMLN y de 
las Fuenas Annadas para su reincorporación a la vida civil. Los cuatro componentes de la 
capacitación son: fortalecimiento institucional; capacitación vocacional/técnica; capaci'l3ición 
en gerencia e información; y becas y préstamos para la educación. 

Otra organizacidn clave que proporciona servicios de capacitación a ex 
combatientes bajo el Proyecto PNR es FEDISAL. Además de sus centros de capacitación 
que operan in sifu en la Ciudadela Don Bosco, FEDISAL también proporciona capacitación 
en otras regiones del país. Dos donaciones fmanciadas con fondos de la USAD a través de 
la SRN incluyen las siguientes: 

- Capacitación vocacional, técnica y administrativa hasta para 3,100 ex 
combatientes de la Fuerzas Armadas de El Salvador y 2,000 ex 
combatientes del FMLN. Al 30 de noviembre de 1993, 1,2 17 ex 
combatientes del FMLN y 1,414 ex combatientes de las Fuenas 
Armadas se habian inscrito y estaban recibiendo capacitación. 

- Capacitación vocacional y rehabilitación física para ex combatientes 
discapacitados de las Fuerzas Armadas. Este programa de capacitación 
está próximo a fuializarse y se han proporcionado servicios a solamente 
325 de los 600 beneficiarios previstos. FEDISAL está preparando una 
solicitud que cubre una extensión de la actividad a fui de proporcionar 
asistencia a un segundo grupo de beneficiarios. Este programa también 



tiene un componente de actualización académica que comenzó en 
noviembre de 1993 con una inscripción de 300 alumnos. 

TechnoServe, Inc. (TNS), una organización que ha estado operando en El 
Salvador desde 1975, también está proporcionando capacitación a ex combatientes de las 
Fuerzas h a d a s .  Se está brindando capacitación en tres áreas cumculares: administración 
de fuicas, zootecnia y estudios prácticos en técnicas agrícolas. La capacitación se inició en 
junio de 1993; la mayoría de los cursos aún se encuentran en proceso. Un total de 1,713 ex 
combatientes han fuializado o actualmente se encuentran recibiendo los cursos, los cuales se 
imparten en 14 instalaciones militares de las Fuerzas h a d a s  en todo el país. 

El PNUU está administrando un programa de capacitación para 600 ex 
combatientes dirigentes y oficiales de nivel medio del FMLN. Bajo el PNUD, el cual 
funciona wmo organización "cumbre", 15 ONGs están llevando a cabo el programa de 
capacitación. Catorce de los programas de capacitación son de tipo t&nico/vocacional; 
participan en ellos 260 ex combatientes. El Programa de Promoción a la Pequeña y 
Microempresa (PROPEMI), una división de la Fundación Salvadoreña para el Desarrollo 
Económico y Social (FUSADES), está administrando la capacitación gerenciaYadministrativa 
de 340 personas, mientras que la capacitación en gerencia ejecutiva para 51 dirigentes del 
FMLN esiá a cargo de la Universidad Centro América (UCA). De acuerdo con el programa, 
los cursos finalizarán a finales de febrero de 1994. 

El siguiente cuadro presenta en forma resurnida h capacitación brindada a ex 
combatientes (f-da o en proceso) al 3 1 de octubre de 1993: 

7,717 (3,235 FMLN, 4,482 Fuerzas Armadas) 

Capacitación Agn'cola 9,044 (7,500 FMLN, 1,544 Fuerzas Armadas) 

En su evaluación reciente de los esfuerzos de capacitación llevados a cabo 
dentro del PRN, la cual fue realizada a nivel interno, la Oficina de Educación y Capacitación 
de la USAiD encontró que algunos capacitandos parecían estar más interesados en los 
viáticos proporcionados a los participantes que en los programas de capacitación. Esto es 
comprensible, particularmente en el caso de los efectivos del FMLN, poque los ex 
combatientes no recibieron-pagos por licenciami~nto y por lo general no contaron con una 
familia bien establecida para proporcionarles apoyo en el período interino. 

En cambio, también es posible que la asistencia mfnima de algunos de los 
participantes en los cursos pueden haber sido un reflejo de su criterio de que la capacitación 
no les sería de utilidad para obtener un empleo. Esto también sería fdcil de comprender 
poque tanto el FMLN como las Fuenas Armadas inscribieron a los ex combatientes en 
cursos sin consultar con ellos acerca de sus necesidades y deseos. El diseño de algunos de 
los cursos de capacitación anteriores ha sido criticado; este diseño deficiente también podría 
haber contribuido a una falta de entusiasmo. 



En cualquier programa de capacitación cuyo prop6sito haya sido defuido como 
el de proporcionar capacitación para empleos, la clave consiste en obtener, y retener, el 
empleo. Algunas de las instituciones que Uevaron a cabo las actividades de capacitación para 
ex combatientes sostienen que han logrado altos índices de colocación, pero una encuesta 
realizada por la organización Gallup en una zona en que se impartió la capacitación calcula el 
empleo de ex combatientes en aproximadamente el 4 por ciento. Para la mayor parte de las 
actividades de capacitación, aún es tempmo prP;:#er si los capacitandos padrán encontrar y 
retener empleos. 

En la evaluación de la capacitación realizada a nivel interno por la de 
Educación y Capacitación de la USAIDIEI Salvador, la cual fue mencionada anteriormente, 
se proporcionaron "Nueve Lecciones Aprendidas a partir del Programa de Capacitación para 
Ex Combatientes", las cuales debían servir para orientar las actividades de capacitación 
futuras. El equipo de evaluación apoya, con ciertas reservas, las "Lecciones," las cuales se 
señalan a continuación: 

1) Los cursos vocacionales deberían ser de seis meses1500 o mrls horas, en 
lugar de cuatro mesedmás de 300 horas, como es el caso actuaimente. 
[Comentario del equipo de evaluación: Dependiendo de la necesidad de 
capacitación identificada (por ejemplo, véase el No. 3), diferentes 
temas y diferentes clientes pueden seííalar la necesidad de un curso con 
una duración distinta.] 

2) Establecer vínculos más estrechos entre los programas de capacitación y 
las oportunidades de empleo. 
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3) Desarrollar diferentes estrategias de capacitación/empleo para áreas 
urbanas y rurales y para el autoempleo y la industria. 

4) Diseñar progmmas integrales de cddito y capaciiación empresarial. 

5 )  Investigar fonnas para mejorar la educación básica de adultos en las ex 
zonas de conflicto. 

6)  Hacer que el asesoramiento vocacional básico se haga disponible a los 
. i n t e d o s  antes de que éstos se inscriban en los cursos. [Equipo: 
Quizás esta deba ser una condición previa para ser aceptado para 
recibir el curso.] 

7) Debeda procurarse la integración de personas de diferentes 
orientaciones políticas en los cursos de capacitación futuros. [Equipo: 
Sin embargo, esta meta no debería forzarse, por ejemplo, haciendo que 
un gnipo viaje grandes distancias solamente para tener un grupo 
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integrado - tal táctica seguramente tendría un efecto opuesto al 
deseado.] 

8) Mejorar los sistemas de rastreo de indicadores. 

9) Atender áreas del PRN que han recibido menos atención durante la f a g  
inicial de capacitación bajo el PRN. [Equipo: Nos preocupa más ur. ,w ' 

grupo que puede haber recibido menos atención, es decir, las mujeres. 
Desde el punto de vista g e o w ~ c o  y funcional, serla conveniente contar 
con algún contexto para la capacitación, por ejemplo, un plan de 
desarrollo depaitamentai o la pWicación de una zona industrial o un 
polo del desarrollo o una área de desarrollo previamente identificada. 
La estructura del curso de capacitación y su ubicación deberkm 
determinarse tomando en cuenta los lugares donde habd vacantes a 
llenar o mercados para la creaci6a de negocios.] 

5. Crédito Agrícola y para la Microempresa 

a. Crédito para la Microempresa 

Los esfuerzos de desarrollo de la microempresa apoyados por la Misión 
constituyen el segundo elemento clave de los proyectos del sector privado del PRN, y 
complementan la capacitación vocacional y administrativa descrita anteriormente. Un factor 
que es críticamente importante para el éxito de estos proyectos de desarrollo de la 
microempresa es el crédito: crédito para iniciar las pequeñas o microempresas, crédito que 
anteriormente no era accesible para los ex combatientes - ni para el gran porcentaje de los 
segmentos de la población de El Salvador a los cuales pertenecen la gran mayorla de éstos: 
las personas pobres en las áreas urbanas y rurales. 

Por lo general, se han programados los proyectos de desarrollo de la 
microempresa realizados bajo los auspicios del Proyecto de Paz y Recuperación Nacional 
(PNR) para que sean Uevados a cabo posteriormente a los esfuerzos de capacitación. Por 
consiguiente, no ha sido sino hasta ahora que están comenzando a desenvolverse, y es 
demasiado temprano observar resultados. 

La actividad crediticia de FIGAPE fue aprobada el 1 de mano de 1993, y seis 
meses después de la aprobación de su Plan d3 Acción aún no se habian otorgado préstamos. 
La SRN y la USAID han decidido recortar la actividad ejecutada por FIGAPE y utilUar los 
servicios de otras ONGs para llevar a cabo la mayor parte de las actividades del programa de 
esta organización. 

Bajo el Proyecto FMLN-600, el PNUD ha contratado a FEDISAL en la 
Ciudadela Don Bosco para que proporcione capacitación técnica y vocacional, asi como 
también algunos cursos de capacitación en gestiónJadministraci6n de empresas a 121 
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participantes, mientras 0t.m 13 ONGs también están proporci.cliando capacitación vocacional 
y técnica en diyersas áreas técnicas. PROPEMI, un proyecto de la organización FUSADES, 
deberá proporcionar capacitación gerencial a 340 de los participantes, y la Universidad 
Centro América está proporcionando capacitación a aproximadamente 50 personas en el área 
de ge~encia ejecutiva. Las actividades de capacitación están siendo realizadas en ocho 
centros diferentes, seleccionados de acuerdo con el lugar de residencia de los participantes. 

FUNDASAL emprendió un estudio socioeconómico de los participantes en las 
actividlades de capacitación a fin de obtener un perfil de cada uno y de su familia. La 
Universidad de San Salvador intervino, en junio recién pasado, en la preparación de 
materiales educativos apropiados píua los cursos de capacitación con miras a establecer un 
"denominador común" entre los materiales utilizados a fui de acomodar la gran diversidad de 
experiencia educativa de los participantes en la capacitación. 

Al concluirse el programa de capacitación, el PNUD espera que los 
partkipantes comiencen a recibir ci'editos para iniciar micmempresas en sus áreas 
vocacionales. Sin embargo, a fin de lograr el inicio de h s  microemprem, debe 
desamollarse un estudio de factibilidad y un plan de negocios para cada rnicmempresa 
propuesta. Si bien PROPEMI estará proporcionando el ci'edito para las microempresas, no 
cstarií realizando los estudios de factibilidad ni tampoco proporcionad la asistencia técnica de 
seguimiento requerida para lanzar, y luego apoyar, las microempresas. 

Los funcionarios del PNUD claxamente no están contentos con el papel que 
está desempeñando PROPEMI en el proyecto. Habría sido más sencillo, y más limpio, si 
PROPEMI también hubiera proporcionado la asistencia requerida antes, durante y después 
del inicio de las microempresas a fin de garantizar el éxito de las mismas. Esto sería lógico, 
ya que es la organización responsable de aprobar los préstamos y será la entidad beneficiaria 
de los reflujos de los préstamos. 

El PNUD tiene planes para contratar a otra entidad para que proporcione la 
asistencia inicial y post-préstamo a las microempresas establecidas. En esta coyuntura, es 
poco probable que los estudios de factibilidad a realizarse con anterioridad a la formación de 
empresas se habrán concluido para la fecha de fmaíizacióri de la capacitación (a Eiales de 
febrero), y que transcurrbá por lo menos un mes antes de que las empresas se encuentren en 
condiciones de iniciar operaciones y puedan desembolsarse los préstamos. Mientias tanto, 
las Últimas subvenciones de manutención para los participantes habrán sido desembolsadas a 
más tardar a fuiales de enero de 1994. 

[Comentario del equipo de evaluación: Todos los elementos necesarios para 
asegurar una actividad exitosa deberían haber sido verificados antes de emprenderse la 
actividad,] 



b. Crédito para ia Producción Agrícola 

Crédito agrícola para los ex combatientes ha sido proporcionado por el Banco 
de Fomento Agropecuario (BFA) y por Catholic Relief Services a travds de cinco ONGs. 
Cada programa es tratado a continuación. 

Banco de Fomento Agropecuario 

A fui de proporcionar una fuente inmediata de cddito para la producción agn'cola 
durante el ciclo agrícola de 1992-93, la USAID permitió la transferencia por el Banco 
Central de Reservas (BCR) de C.30 millones (US3.75 millones) de reflujos de créditos 
otorgados anteriormente bajo el Proyecto de Financiamiento del Sector de la Reforma 
Agraria. El ciclo agrícola comienza ao más tarde que abril. Se recibieron críticas en el 
sentido de que los límites de c f i t o  eran inadecuados, con el multado de que, con fecha 22 
de mayo, la SRN duplicó dichos límites. 

Los reglamentos que rigen las operaciones de crédito dirigidas a los operadoms 
desmovilizados de empresas agrícolas y de producción ganadera fueron modificados, con 
fecha efectiva del 13 de abril al 31 de diciembre de 1993, con el objeto de responder a las 
críticas. Los nuevos reglamentos permiten que se otorguen créditos a personas por montos 
de hasta C.15,580, con un plazo de hasta cinco aííos y un período de gracia de un año 
durante el cual solamente se requiere el pago de intereses sobm los saldos insolutos de 
capital. La amortización de capital e intereses, por medio de pagos niensuales, trimestrales, 
semestrales o anuales (de acuerdo con los flujos de fondos de los proyectos fuianciados), 
comienza al principio del segundo año. La tasa de interés no está especific~da, salvo que 
será la tasa de mercado que se encuentre en vigencia en la fecha en que se otorgue el 
préstamo. 

Las garantías pueden ser piendarias y10 personales o de otro tipo, de acuerdo con la 
capcidad del solicitante. El BFA no aplica cargos por supervisión de los préstamos o por 
procesamiento de la solicitud de préstamo. 

El BFA sí requiere documentos de identidad: un carnet emitido por ONUSAL que 
certifique que la persona es un efectivo desmovilizado del FMLN, o un wnet emitido por 
las Fuerzas Annadas de El Salvador que certifique que la persona es un soldado 
desmovilizado de las Fuerzas Armadas. En los casos de personas entre las edades de 16 y 
18 años, éstos deberán presentar una partida de nacimiento. 

Además, el solicitante debe estar en p~sesión de un título provisional de la tiena 
emitido por ISTA, FINATA o el Banco de Tierras. Si dichos documentos no están 
disponibles, el solicitante puede presentar un certificado de tenencia de tierras emitido por 
OCTA o COPAZ, o puede presentar un título de propiedad. 



Un tercer requisito es que el solicitante no puede tener deudas pendientes con el BFA 
relacionadas con el ciclo de 1992-93, a menos que tal incumplimiento haya sido por "causa 
justificable", en cuyo caso es posible refuianciar el monto incumplido con el préstamo nuevo 
pam el ciclo de 1993-94. Si el solicitante tiene saldos vencidos con otms fuentes de crédito, 
tales deudas pueden extenderse o refinanciarse, pero no con el producto del nuevo préstamo 
del BFA. 

El BFA determina la viabilidad técnica del proyecto que se ha propuesto para ser 
financiado. Las beneficiarios de esta Unea de crédito que cumplan con sus obligaciones 
financieras tendrán acceso a las Uneas de crédito nonnales del BFA en años futuros. Fondos 
de esta iínea de crédito no podrán ser utilizados para financiar la producción de caña de 
azúcar o productos citricos o para comprar pesticidas cuyo uso haya sido prohibido por el 
Gobierno de los Estados Unidos. Además, toda maquinaria o equipo que se compre con 
estos fondos deberá ser fabricado en bs Estados Unidos. 

Una enmienda, de fecha 27 de agosto de 1993, es aplicable a las personas 
desmovilizadas que no pueden comprobar su tenencia de la tierra porque aún no tienen títulos ! 
o certificados emitidos por (XTA. En este caso, el límite de los préstamos es de C.4,000 
por persona por un plazo de cinco años, con un período de gracia de un año y una tasa de 
interés del 14 por ciento sobre los saldos insolutos de capital. La garantía es prendaria. l 

Agentes del BFA harán un monitorea para confirmar que el prestatario efectivamente está i 
uthando la parcela de tierra donde se está aplicando el préstamo. 

Cuando la persona desmoviüzada puede comprobar que tiene titulo de la tierra, puede 1 
otorgarse un nuevo crédito, de hasta C. 15,580, bajo los términos delineados anteriormente. 
Fondos del préstamo nuevo pueden ser utilizados para pagar el saldo pendiente del contrato 
de crédito inicial de C.4,000. 

La situación de los cdditos al 30 de octubre de 1993 fue como sigue: l 

Contratado C.35,068,525 
Desembolsado C.28,537,655 

Fuenas Armadas: Contratado 297; desembolsado C. 2,899,970 (todos hombres) 

FMLN: Hombres - Contratado 1,823; desembolsado C. 19,375,547 
Mujeres - Contratado 643; desembolsado C.6,262,138 

[Comentario del equipo de evaluación: Estos préstamos son de un promedio de 
C. 12,457 por prestatario, una cantidad suficiente para financiar la producción en una 
extensión de tierra de 3-6 manzanas. Esto se aproxima a la agricultura comercial de pequeña 
escala. Si las personas tienen parcelas contiguas de tierras y pueden fonnar grupos formales 
o informales, pueden obtener equipos y maquinaria para producir sobre una escala 
comercialmente viable.] 



Catholic Reiief Services 

CRS recibió una donación en abril de 1992 para su Proyecto de Fondos Rotatonos de 
Crédito Agrícola y Asistencia Técnica (FRATA) para otorgar préstamos a ex combatientes 
del FMLN. 

Bajo los auspicios de CRS, cinco ONGs proporcionaron la cantidad de C. 1,871,347 a 
2,256 agricultores para la producción de maíz y frijol durante el ciclo agrícola de 1992-93. 
Las recuperaciones fueroa de un promedio del 67 por ciento y fluctuimn entre el 30 y el 79 
por ciento para las ONGs individuales. Estas entidades han proporcionado C.754,004 para la 
producción de maíz y C. 114,325 para la producción de frijol durante el ciclo agrícola 
correspondiente a 1993-94. 

6. Tratadeato de los Heridos de Guerra 

Esta asistencia no se definió en el Convenio de Donación original debido a la 
falta de información. Información proporcionada por la USAIDIHPN en diciembre de 1993 
señala las siguientes estimaciones: 19,000 salvadoreños fueron lesionados fisicamente 
durante d conflicto, de los cuales entre 7,000 y 10,000 fueron efectivos de las Fuerzas 
Armadas de El Salvador, entre 4,500 y 6,000 del FMLN y entre 3,000 y 8,500 personal 
civil. 

La estrategia del PRN para los heridos de guerra, titulada "Estrategia para la 
Rehabiiitación Integral de Discapacitacfos y Heridos de Guerra en El Salvador", también 
finalizó en diciembre de 1993. Un análisis de problemas señala que la población global de 
personas discapacjtadas no es totalmente cuantificable, especialmente los heridos de guerra, 
porque no existe ninguna política del Gobierno de El Salvador que delinee claramente un 
programa de servicio integral. Otros problemas incluyen los siguientes: 

- no existe un registro estructurado de personas discapacitadas; 

- existe un falta de confianza por parte de los heridos de guerra; 

- los mecanismos de control de información (privacidad) son deficientes; 

- factores externos e internos crean nuevas presiones de adaptación 
sicosociales; 

- los heridos de guerra no están siendo aceptados por la sociedad; 

- no se vela por el cumplimiento de las disposiciones de la legislación 
existente, y no se promulga legislación nueva; 



existe una crítica necesidad de coordinación entre entidades 
colaboradoras; 

- no existe un programa de servicio amplio para las personas que son 
totalmente discapacitadas; 

- existe una falta de oportunidades de empleo debido a la falta de 
rehabilitación vocacionaVprofesional. 

El Ministerio & Salud, ONUSAL y el FMLN han trabajado en colaboración 
para desarrollar un sistema más eficaz para tratar a los heridos de guerra del FMLN. Los 
heridos de guem de las Fuerzas Armadas han estado recibiendo y continuarán recibiendo 
atención a nivel interno de las Fuerzas Armadas, incluyendo tratamiento quirúrgico y 
rehabilitación física. Sin embargo, los que requieren tratamiento o asistencia complementaria 
o de seguimiento también recibirán tratamiento a través de centros civiles, por ejemplo, 
servicios y ateaci6n prostética y ortótica bajo el programa CERPROFA/FüNTER/~ISAL 
fuiaaciado por la USAID. 

Al fuial de noviembre de 1993, los p~cipales  logros en el tratamiento 
otorgado a los ex combatientes del FMLN fueron como sigue: 1) 2,600 h a b h  recibido 
servicios médicos bajo el programa de tratamiento de impacto inmediato de la Organización 
Panamericana de la Salud (PAHO); y 2) 1,869 heridos de gueira habían nxibido 13,360 
consultas médicas, 2,600 sesiones prediagnósticas, 2,838 sesiones de terapia física y 847 
intervenciones quirúrgicas bajo el proyecto Gobierno de El SalvadorIAMED fmanciado por 
la USAID. 

El Proyecto FUNTER ha abierto un total de 10 centros de rehabilitación física 
en las ex zonas de conflicto con el propósito de: 1) proporcionar a los heridos de guerra y a 
la población civil discapacitada dispositivos prostéticos y ort6ticos y asistencia en 
rehabilitación fisica y, al llevar los servicios más cerca del paciente, 2) estimular a los 
heridos de guerra que aún no han recibido asistencia para que acudan a recibir tratamiento. 
Actualmente, el 23 por ciento de los fondos del proyecto PROSAMI está dedicado a las ex 
zonas de conflicto, y recursos del proyecto han Uegado a un total de 258,239 beneficiarios. 
Además, PROSAMI ha establecido 35 centros de salud, se ha reclutado a un totd de 269 
promotores de salud, y se ha vacunado a 13,822 niños menores de cinco años. 

El Pmyecto de Sensibilización y Prevención del Abuso de Drogas (0377), el 
cual es ejecutado por FUNDASALVA, distribuye un porcentaje de sus recursos a programas 
de rehabilitación postraumdtica y mental en apoyo del PRN. Su propósito es fortalecer los 
programas nacionales de sensibilización/prevenci6n del abuso de drogas y alcohol dirigidos a 
la prevención del abuso de sustancias dañinas. El proyecto se centra prioritariamente en 
acciones de educación para prevenir el abuso de las sustancias dañinas. Los recursos se 
utitizan para financiar cuatro actividades educativas interrelacionadas: programas en las 



aulas; programas para grupos comunitarios; programas para la industria privada; y medios de 
comunicación masiva. 

A continuación se presentan las conciusiones y recomendaciones del equipo de 
evaluación en relación con los programas para ex combatientes. 

Conclusiones 

La propuesta estrategia de la USAID para la asistencia a ex combatientes, la cual 
contempla tratar con los ex combatientes sobre una base individual, b~dándoles asesoda y 
propoccionándoles la mayor parte de la asistencia como parte de la proporcionada a las 
personas que se encuentran en las ex zonas de conflicto, fue rechazada por las F u e m  
Armadas y por el FMLN. La puesta en vigencia de h estrategia de la USAID con toda 
probabilidad habría dado como resultado la distribución de más beneficios, y seguramente 
beneficios más pertinentes, a los ex combatientes más rápidamente y de una manera que 
habh  tenido el efecto de promover más la ~onciiiación. 

Debido a los requisitos de proceso exigidos por el FMLN y las Fuenas Armadas, las 
diferencias que tenían que ser resueltas entre el Gobierno de El Salvador y el FMLN, y la 
insuficiencia de la planificación reaiizada por el FMLN, el proceso de desmovilización 
experimentó atrasos en su ejecución. En términos generales, la USAID se mostró sensible a 
las solicitudes del gobierno, bien que ocasionalmente con ~nuencia. Considerando la 
magnitud del esfuerzo y la dificultad de formular planes que tomaran en cuenta este nivel de 
actividad sin precedentes, les corresponden elogios a todos los que tuvieron el mayor grado 
de intervención (ONUSAL, PNUD y otras unidades de las Naciones Unidas; el Gobierno de 
El Salvador - incluyendo las Fuenas Armadas; el FMLN; la SR.; y la USAD). Aun 
cuando el proceso a veces tuvo un carácter ad hoc y fue fuente de frustración para todos los 
participantes, la desmovilización se Uevó a cabo con un mínimo de disensión política y se ha 
logrado sostener el proceso de paz. 

El beneficio a largo plazo de los paquetes de herramientas agrícolas básicas y gran 
parte de las actividades de capacitación y crédito es dudoso. En el contexto de la época 
i.mediata de posguerra, sin embargo, lo importante era que los que estaban siendo 
desmovilizados contamn con programas en los cuales pudieran participar de inmediato y de 
los cuales pudieran recibir algún beneficio financiero. Esto fue crucialmente importante para 
la continuación del proceso de desmovilización. 

En las visitas de campo, el equipo de evaluación escuchó comentarios de 
resentimiento acerca de los programas especiales para ex combatientes; en algunos casos, los 
vecinos tiidaban a éstos de "privilegiados". Aunque éste probablemente no sea el criterio 
prevaleciente, constituye una señal de alerta que presta apoyo adicional a la decisión de la 
USAID y de la SRN de cambiar el punto focal del Proyecto PNR de los ex combatientes a 
las zonas de conflicto. 
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Recomendaciones 

El equipo de evaluación apoya las siguientes acciones, las cuales, según su 
entendimiento, coinciden con las decisiones formuladas en las sesiones de planificación 
reaiizadas recientemente entre la USAID y la SRN: 

La USAID y la SRN no emprenderán nuevas actividades para ex combatientes 
aparte de las orientadas a cumplir coa sus compromisos con la Policía 
Nacional. [Nota del equipo de evaluación: con la excepción del suministro de 
capacitación a mujeres ex combatientes del FMLN, que parecen haber sido 
olvidadas] ; 

La USAID y la SRN anunciarán públicamente la disponibilidad de los 
programas actuales y fijadn fechas tope para la aceptación de solicitudes; 

La USAID y la SRN tomarán acciones inmediatas para tratar a los ex 
combatientes en su condición de civiles, y no a través de las Fuenas Armadas 
y del FhILN. 

Cualesquier fondos no comprometidos, o que se descomprometan en el futuro 
bajo este componente, serán redistribuidos en actividades de reactivación de las 
ex zonas de conflicto. 

C. Reactivaci6n Social y Econ6mica en las Zonas M& Afectadas por el ConZLicto 

1. Fortalecer el Proceso DemocrQtico a los Niveles de Gobierno 
Locales/Ernpleo Comunitario y Reestablecimiento de la Infraestructura de 
Servicios 

El Convenio de Donación original contemplaba que se proporcionaría 
asistencia social y económica de tipo amplio a través del empleo comunitario y rehabilitaci6n 
de la infraestructura básica, reestablecimiento de servicios de salud y educación, y desarrollo 
de empresas productivas. Con la Enmienda No. 4 del Convenio de Donación, de fecha 31 
de marzo de 1993, se efectuó un cambio en los beneficiarios que estaban siendo focalizados. 
Por un lado, se amplió el propio componente especial de los ex combatientes para que ya no 
estuvieran incluidos en este componente. Por otro lado, se aumentó a 115 el número de 
municipalidades incluidas en las ex zonas de conflicto. 

Esta asistencia debía canaüzarse a través de proyectos del Programas de 
Municipalidades en Acción (MEA) seleccionados por residentes de las comunidades a travds 
de su participación en cabildos abiertos democráticos. La asistencia disponible incluia la 
reconstrucción y =habilitación de instalaciones sanitarias y educativas y la construcción de 
obras de infraestnictura de pequefia escala, tales como proyectos de abastecimiento de agua, 
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caminos y puentes de acceso, y centros municipales. Esta actividad debia ser ejecutada por 
el Programa MEA con fondos del proyecto y fondos en moneda local provenientes del 
Programa de Apoyo Económico (ESF). Además, se preveih que se proporcionaría asistencia 
bajo el Proyecto NRECA (0358) a aquellas comunidades que deseamn establecer el servicio 
de suministm de comente eléctrica. 

El Programa MEA goza de popuiaridad entre las comunidades locales. Con 
financiamiento del Proyecto PNR, ha ejecutado 1,749 proyectos de infraestructura, los cuales 
incluyen 497 caminos, 201 aulas escolares, 148 edificios comunitarios, 119 proyectos de 
electrificación, 37 puestos & salud y 47 proyectos de agua potable. 

El Programa MEA pmmueve la reconciliación a través de tos cabildos abiertos. 
Aunque el concepto de los cabildos abiertos por lo general ha sido bien recibido, los 
resultados dc la encuesta incluidos en la evaluación del Programa MEA indican que la 
población quiere tener una mayor participación en la selección y ejecución de proyectos 
locales que la que se les ofrece a través de los cabildos abiertos. En aquellos casos donde la 
participación ha sido mayor, tanto el gobierno local como el gobierno central se tienen en 
gran estima. Los alcaldes entrevistados expresaron su deseo de prepamr planes de desarrollo 
local en lugar de propuestas que cubran proyectos individuales. 

Bajo el Proyecto 0358, la Asociación Nacional de Cooperativas Eléctricas Rurales 
(NRECA) atiende las necesidades de energéticos de los residentes de las áreas incluidas en la 
zona de influencia del PRN. Ha ampliado sus relaciones de contraparte de modo que 
incluyan municipalidades, ONGs, etc., con el prop6sito de alcanzar a un mayor número de 
personas dentro de las zonas del PRN. El 15 por ciento de los recursos del proyecto son 
apartados para apoyar el Proyecto de Paz y Recupe~ción Nacional. El 1 de mayo de 1993, 
NRECA y la SRN fmaron un convenio que autoriza a aquélla a supervisar la rehabilitación 
de líneas de transmisión eléctrica por la SRN en las zonas de conflicto. NRECA está 
adjudicando contratos de construcción que cubren 92 kilómetros de líneas de transmisión 
eléctrica bajo este convenio. 

El Proyecto de Apoyo Técnico, Análisis de Políticas y Capacitación (0349) apoya el 
PRN con su capacitación de ex dirigentes de combatientes con el objeto de facilitar su 
reintegración a la sociedad. El propósito del proyecto es aumentar las capacidades 
salvadoreñas pan identificar y abordar problemas de desarrollo prioritarios, realizar reformas 
de politicas y estrategias, y mejorar los progmas de desmUo y la ejecución de proyectos. 

El proyecto también capacita a los líderes de todo el espectro político salvadoreño, 
incluidos los del FMLN, en conceptos asociados con las prácticas democráticas modernas, y 
les familiariza con las reglas actuales que rigen la participación en la sociedad salvadoreña. 
Una serie de 10 seminarios, asistidos por más de 150 líderes políticos, fuializó en julio de 
1993. 



El Gobierno de El Salvador se encuentra actualmente en proceso de iniciar la puesta 
en vigencia de su política de descentralización, con lo cual se crearán estructuras a nivel 
departamental píua la ejecución de programas y se conferirán poderes adicionales a las 
municipalidades (por ejemplo, en la generación de ingresos, acciones de planificación, y 
ejecución de programas). 

Conclusiones 

Muchas comunidades locales se encuentran preparad;is para asumir actividades de 
pMcación de tipo más amplio y proporcionar un mayor apoyo a proyectos realizados en 
sus comunidades. Los alcaldes están interesados en apoyar la elaboración de planes de 
desarrollo departamental. El apoyo prestado a tal actividad, si se realizara con la plena 
participación de las comunidades locaies, contribuiría de una manera significativa al proceso 
de reconciliación en las ex zonas de conflicto. 

Sería factible y conveniente combinar Las acciones de la Fase Ií del Proyecto PNR con 
el programa de descentralización del gobierno que está siendo diseñado actuaimente. 

Recomendaciones 

Se debería estimular y ayudar a los alcaldes, por lo menos en algunos 
departamentos piloto, a elaborar planes de desarrollo municipal - con La 
participación activa de residentes y organizaciones locales (incluyendo ONGs). 

El proyecto también debería apoyar la preparación de uno o más planes de 
despollo departamental en coordinación con la elaboración de planes 
municipales y con la participación de organizaciones locaies. 

Se debe& proporcionar a los alcaldes recién electos orientación y capacitación 
antes de que entren en funciones; la USND debería ayudar a organizar y 
fuianciar esta actividad, en caso necesario, a través del Proyecto 0394, salvo 
que el fiaanciamiento haya sido proporcionado por otra organización donante. 
El programa de capacitación debería incluir módulos que cubran: 

a) pianif~cación para el desarrollo y coordinación de las acciones de 
ejecución de proyectos; 

b) proteccidn del medio ambiente; 

c) justificación razonada y medios para lograr la participación 
comunitaria, especialmente por parte de las mujeres; 

d) maneras para pmmover la reconciliación y el fortalecimiento del 
espíritu comunitario; y 
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e) técnicas de resolución de conflictos y formación de consensos. 

2. Reestablecer los Servicios de Salud y Educacidn 

El Convenio de Donación estipuló que el Ministerio de Salud debía realizar 
campañas de inmunización orientadas a proteger, entre otras personas, a aproximadamente 
70,000 niños menores de cinco años contra enfermedades inmunoprevenibles. También 
debí& volver a abrir y abastecer unidades y puestos de salud con los suministros, equipos, y 
medichas necesarias y dotarlos de personal proveedor de servicios de salud. También debía 
poner en marcha programas de atención de salud de tipo promocionaVpreventivo. Se 
contemplaba que esta actividad serla financiada a través del Proyecto APSISA. 

Este esfuerzo debia ser complementado por servicios sanitarios básicos para 
comunidades identificadas como de alto riesgo, los cuales incluirían la capacitación de 
promotores comunitarios de salud y parteras tradicionales y promoción de la educación 
sanitaria. Los servicios debían ser proporcionados por ONGs e incluirían actividades 
relacionadas con la salud matema y con la supervivencia infantii, concentrándose 
específicamente en la atención prenatal y perinatal, enfermedades diarreicas, infecciones 
respiratorias, educación en nutrición, e inmunizaciones. 

La Fundación Nacional Teletón Pro Rehabilitación (FUNTER), una ONG 
local, debía hacer disponibles servicios de mhabilitación a personal civil con amputaciones 
bajo el Proyecto de Fortalecimiento de Servicios de Rehabilitación. Los servicios debian 
incluir el suministro de dispositivos pmstéticos y ortóticos seleccionados y los 
correspondientes servicios médicos, psicológicos y de terapia física. 

Además, se debía proporcionar asistencia orientada a reabrir aproximadamente 
550 escuelas que fueron cerradas a raíz del conflicto. Dicha asistencia debía incluir la 
dotación de escuelas con equipos, la compra de suministros y la contratación de maestros. 
Para las escuelas reabiertas, los salarios de maestros correspondientes al primer año serían 
financiados con fondos en moneda local generados a mvés del Programa de Apoyo 
Ecoirómico (ESF), después de lo cual dichos costos serían fmanciados por el Gobierno de El 
Salvador con recursos provenientes de fuentes distintas a la USAD. Se anticipó que apoyo 
adicional senía proporcionado a través del Proyecto SABE. 

Hallazgos 

El Proyecto de Salud MaternaISupervivencia Infantil (PROSAMI - 0367) 
proporciona servicios de salud y supervivencia infantil a comunidades rurales; el 57 por 
ciento de los beneficiarios se encuentran en áreas del PRN. Entre los logros registrados 
dentro de zonas del PRN figuran los siguientes: se ha proporcionado servicios a 249 
cantones; el proyecto atiende a un total de 258,239 beneficiarios directos e indirectos; se han 
establecido 35 clínicas; se han reclutado 269 promotores de salud; se han reclutado 53 
parteras tradicionales; se han atendido 19,353 visitas de niños para tratamiento de la diarrea; 



se han atendido 28,686 visitas para tratamiento de infecciones respiratorias agudas; se han 
atendido 575 p-os; se han administrado 13,822 inmunizaciones a niños menores de cinco 
años; se han efectuado 103,8 18 visitas domiciliarias; se han celebado 7,342 sesiones 
educativas con grupos comunitarios; se han celebrado 87,894 sesiones educativas con 
miembros individuales de las comunidades; se han formado 296 comités de salud; se han 
realizado 1,978 campañas/asambleas generales; 10,063 voluntarios comunitarios están 
donando su tiempo al proyecto; y un total de 1,662 sitios fisicos han sido donados por las 
comunidades. 

La ejecucibn de algunas actividad& se ha visto obstaculizada por el hecho de que 
algunas ONGs locales no cuentan con personeda jurfdica y, p r  consiguiente, no se les puede 
brindar acceso a vehículos del proyecto. Un abogado está procurando resolver los problemas 
relacionados con la persone& jurídica que han surgido en el Ministerio del Interior. 
Además, la USAID *.:fechía mglos  pasa celebrar un taller en noviembre de 1993 para ONGs 
sin personeda jurídica para dades explicaciones sobre un manual, aprobado por el Ministerio 
del Interior, en el cual se esboza un procesamiento diseñado para agilizar el proceso de 
obtener la personeda jurídica. 

El Proyecto FUNTZR ha abierto un total de 10 centros de rehabilitación física en las 
ex zonas de confiicto con el propósito de: 1) proporcionar a la población civil discapacitada 
y heridos de guerra diqmsitivos prostéticos y ortbticos y asistencia en materia de 
rehabilitación física y, al tlevar los servicios más cerca del paciente, 2) estimular a bs  
heridos de pen-a qrle 3íin no han recibido asistencia para que acudan a recibir tratamiento. 
Actualmente, ei 23 poi ciento del Ptoyecto P R O S M  está dedicado a las ex zonas de 
confiicto, y recursos del proyecto han sido distribuidos a 258,239 beneficiarios. Además, 
PROSAMi ha establecido 35 clúiicas de salud; se han reclutado 269 promotores de salud; y 
se han administrado vacunas a 13,822 &os menores de cinco años, 

Treinta y una instalaciones de salud han sido reabiertas con apoyo recibido del 
Proyecto APSISA. Diecisiete instalaciones de atención primaria de salud ahora cuentan con 
servicios de agua y saneamiento adecuados (e1 38 por ciento de la meta correspondiente a la 
vida del proyecto). Además, 105 instalaciones de salud reciben asistencia en forma continua 
del Proyecto APSISA para el abastecimiento de medicinas y suministros. 

El Proyecto SABE (0357) ha proporcionado suministros y equipos a 150 escuelas, ha 
reabierto 27 escuelas en las ex zonas de conflicto, y ha establecido 27 escuelas nuevas. Se 
ha proporcionado capacitación a 4,000 maestros provenientes de ex zonas de conflicto; por lo 
tanto, la meta correspondiente a la vida del proyecto ha sido lograda en un 100 por ciento. 

El Programa de Becas para América Latina y el Caribe (CLASP-IT - 0361) está 
ayudando a El Salvador a hacer la transición de la guerra a la paz, capacitando a alcaldes y a 
dirigentes locales a nivel de base para que aumenten la participación cívica. También está 
proporcionando capacitación a gnipos de inte~ses especiales de zonas cubiertas por el PRN y 
a ex combatientes para prepararlos para su reincorporación a la vida civil. 



Los Programas CAPSICLASP de Becas para la Paz han beneficiado a un total de 217 
Uderes o Udenx potenciales provenientes de 80 municipalidades en ex zonas de conflicto. De 
los 140 alcaldes capacitados bajo el programa, 55 son de zonas cubiertas por el PRN; 
además, los capacitandos incluyen Uderes de la educación primaria, miembros de clubes de 
servicios, r~rsonal de organizaciones de socorro, promotores ambientales, educadores 
sanitarios, y asesores en rehabilitación para los discapacitados físicos. 

En nuestro estudio de las actividades relacionadas con la capacitación, el crédito y el 
desmiio de la microempresa redizadas bajo el proyecto, se le informó fmuentemente al 
equipo de evaluación que el analfabetismo, o un nivel bajo de alfabetismo, a menudo 
constituia un factor que limitaba el número de personas que podían participar en !os 
programas y la calidad de los programas que podían ofrecerse. 

Conclusiones 

En particular, la clínica local de salud parece desempeñar un importante papel de 
reconciliaciSn en la comunidad; será necesario proporcionar un apoyo más fuerte pam las 
clínicas de salud situadas en las ex zonas de conflicto cuando los aportes de algunas de las 
organizaciones donantes externas terminen a principios de 1994. 

Se ha logrado un progreso positivo es las medidas orientadas a reestablecer la 
infraestnictuni educativa. Ahora debería darse prioridad a la meta de lograr mejoras en la 
calidad de la cxlucación y promover y apoyar los programas de ?.ifabetización. 

Se debería estimular a los proyectos de salud y educación para que continúen 
apoyando la reactivación de las ex zonas de conflicto, especialmente a través 
de medidas de apoyo a la atención primaria de salud y a las actividades de 
alfabetización. 

3, Desarrollo de Empresas Productivas 

a. Promocidn de Inversiones I 

De acuerdo con el Convenio de Donacióii, FUSADES, utilizando 
recursos provenientes del Proyecto de Estabilización Industrial (0287), debía realizar estudios 
sobre el clima para las inversiones en las zonas más afectadas por el conflicta. 

No se ha realizado ningún estudio de este tipo; no existen planes para su realizacibn. 
Sí existen planes preliminares para realizar estudios relacionados con el establecimiento de 
posibles zonas industriaies, incluyendo en las ex zonas de conflicto. 



Conclusión 

El equipo de evaluación considera que tal estudio pudiera haber sido de utilidad, pero 
que habría sido de mayor utilidad si fonam parte de uno o más planes de desarrollo de tipo 
más amplio para las principales ex zonas de conflicto. 

Recomendación 

Deberían re- estudios en las principies ex zonas de conflicto a fm de 
determinar el potencial de desarrollo de las zonas, Pos principales obstáculos a 
la realización de dicho potencial, y las polI'ticas o acciones requeridas para 
superar esos obstáculos. Supuestamente, uno de los factores estudiados seria 
el clima para las inversiones. Estos estudios deberfan realizarse en 
colaboración con, o en apoyo de, la elaboración de los próximos planes & 
desarrullo departamental o planes para k creaci6n de zonas industriales, 
expansi6n del turismo u otras actividades especiales de desamllo. 

b. Programas de Crédito para la Micm y Pequeña EQipr~sa 

Una de las disposiciones de los Acuerdos de Paz fue que se deb.h 
hacer disponibles créditos a la micro y pequeña emptvsa. Dentro del marco del Proyecto 
PNR, la mayor parte (el 56 por ciento) de la actividad relacionada con el desarrollo de la 
microempresa debh financiarse a través de proyectos existentes, un tercio a través del 
Proyecto 0394 y aproximadamente el 10 por ciento con fondos MCOLC. 

Hallazgos 

El desarrollo de la microempresa dentro del contexto del Proyecto 0394 se ha 
concentrado en dos áreas, ambas en un nivel sumamente básico de siibsisteftcia: 1) la 
formación de bancos comunitarios, y 2) la formación de grupos básicos de microempresas. 
El modelo para esta activikd ejecutada por Catholic Relief Services (Cm) es la actividad 
xeakada con anterioridad a la f m a  de los Acuerdos de Paz por el Centro de Apoyo a la 
Mcroempresa (CAM), el cual es apoyado por la OPV norteamericana FINCA (Proyecto 
0318). 

Bi propósito del Proyecto 0318, el cual entró en vigencia en abril de 1991, es 
establecer una nueva institución salvadoreña viable y sostenible para brindar a 
microempresa.r¡os un mayor acceso a servicios financieros y no fmancieras. Esto se hace a 
trav6s de bancos comunitarios y préstamos individuales. 

Estrictamente hablando, los "bancos" comunitarios no son bancos. Son pequeños 
grupos de personas de recursos fmancieros sumamente limitados reunidos para obtener 
pequeños préstamos para propósitos productivos. El principio básico que entra en juego es 
que la p~sión de los colegas para que los miembros cumplan con los términos de los 
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acuerdos de préstamo es suficiente para comenzar el proceso de inversiones y ahonos 
efectivos, porque el gmpo responde por la honestidad y el cumplimiento de sus miembros 
individuales. Los fondos iniciales de capital típicamente provienen de donaciones de 
organizaciones cuyo interés radica en mejorar la situación de las personas de bajos ingresos. 
Estas organizaciones proporcionan asistencia promocional para la formación de los grupos y 
asistencia técnica orientada a mantener la viabiüdad del programa. 

El 6nfasis de CAM-FINCA es en la participación y administración por parte de 
mujeres en las etapas iniciales. El CAM tiene 105 promotores cuya función consiste en 
describir el programa, organizar los bancos y proporcionar asistencia de una manera 
continua. Al 30 de septiembre de 1993, 924 bancos comunitarios se encontraban en 
operación en los 14 departamentos del país. Están en operación en 70 de las 115 
municipaiidades ubicadas en las ex zonas de conflicto. 

Los participantes individuales en los bancos comunitarios avanzan a través de una 
serie de préstamos pequeños de corto plazo para el fmanciamiento de pequeñas actividades 
comerciales, empresariales y de valor agregado. Estos bancos normalmente consisten de 
unas 20 personas que se reúnen semanalmente para recibir pagos y ahorros para represtar. 
Los promotores aprovechan las reuniones semanales del banco para informar a las mujeres 
sobre asuntos relacionados con ia saiud preventiva, nutrición, cuidado de los niños, 
pWtcación familiar, manejo del dinero y temas sunilares. 

El monto de los préstamos aumenta de C.500 a C.3,000 (aproximadamente US$60 a 
US$350), conforme el prestatario demuestra su responsabilidad fmciera. El concepto 
estriba en que, después de nueve ciclos de crédito exitosos, los miembros habrán acumulado 
ah,orros, tendrán una mejor comprensión de sus empresas comerciales, y estarán preparados 
para asumir pdsdmos mayores para ampliar sus negocios. 

Idealmente, los "egresados" de la primera etapa se reúnen para formar gnipos de 
solidaridad de tres a cinco personas para manejar préstamos por un monto de hasta C.5,000 
(US?;580) por plazos de hasta cuatm meses. En algunos casos, personas que son 
Fiaiiciaramente más solventes que los típicos miembros de un banco comunitario se 
hcorp~rm a un gmpo de solidaridad sin la experiencia previa generada a travds de la 
puticipación en un banco comunitario. Finalmente, un participante puede recibir préstamos 
indi;fiduales de hasta C.24,000 (US$2,775) por plazos de hasta 18 meses. Necesitan 
fortalecerse los nexos entre los bancos comunitarios y los gnipos de solidaridad a fui de 
asegurar una transición fluida de los bancos comunitarios a los gnipos de solidaridad más 
pequeños. 

Existe cierta controversia con respecto a la vida efectiva de un banco comunitario. A 
medida que algunos abandonan el banco antes de finalizarse e! ciclo de nueve préstamos y los 
demás egresan del programa, surge el interrogante sobre si el banco debería ser liquidado, si 
deberían consotidarse varios bancos, o si los demás miembros deberían buscar asociarse con 
miembros nuevos. 



La cartera total de préstamos otorgados por el CAM a los bancos comunitarios al 30 
de septiembre de 1993 ascendió a C.2,043,090. El total del nuevo capital producido fue de 
C,156,630. Los intereses recibidos fueron de C.51,077. Los ahorros acumulados 
ascendieron a C.796,805. Se ha calculado el costo por dólar prestado en US$0.042. 

El nivel de la micmempresa tiene 1,908 prestatarios individuales con una cartera de 
préstamos activos de C.478,468 y una generación de capital nuevo que suma C. 1 12,325. La 
morosidad de los préstamos es del 15 por ciento, más alta que la generada a través de la 
cartera que funciona a un nivel más bajo; sin embargo, sólo unos pocos préstamos tienen una 
morosidad de más de 90 dias. El costo de operaciones por dólar prestado es de US$0.07. 

Utilizando fondos provenientes del Proyecto 519-0394, TechnoServe viene ejecutando 
un proyecto piloto en el área de San Miguel, el Proyecto de Fortalecimiento 
Micmmpresarial "San Miguel Ya". El Plan de Accidn del proyecto fue aprobado en 
septiembre de 1992; las actividades del proyecto finalizada en febrero de 1994. 

San Miguel Ya abarca tres municipaiidades relativamente aisladas: Ciudad Barrios, 
Seson y San Luis de la Reina. TechnoServe, que ya trabajaba en la zona a través de otros 
proyectos no relacionados con el PRN, determinó que existla una necesidad de ofriecer 
servicios a microempresarios rurales, tales como fabricantes de ladrillos, confeccionistas de 
ropa y los artesanos que hacen las canastas para recolectar los granos de café que son 
cosechados a nivel local. 

El personal del proyecto TechnoServe siguió una serie de actividades que son 
consecuentes con otros modelos de proyectos que actualmente están siendo utilizados en El 
Salvador. Se está cobrando a los microempresarios intereses de entre el 18 y el 20 por 
ciento. Hasta la fecha, se han otorgado 65 préstamos. Se informa que en aproximadamente 
un 10 por ciento de los casos, por lo menos un empleado ha sido agregado a la operación. 
De los 65 préstamos pendientes, 16 se encuentran en mora; sin embargo, se considera que 
sólo cuatro constituyen préstamos realmente problemáticos. El equipo de evaluación se 
complació al ver que Technoserve ha destacado a un oficial financiero a Ciudad Barrios - 
no a San Salvador - para supervisar la administración fuianciera del proyecto. 

El hCorme preparado por Technoserve en octubm de 1993 sobre la situación y los 
logros del proyecto indica que 200 personas recibieron asistencia técnica, mientras que 187 
recibieron capacitación administrativa orientada a ayudarles a crear o administrar mejor sus 
microempresas. El proyecto también proporcionó capacitación vocacional a 152 
microempresarios. 

En octubre de 1993, TechnoServe reaiizó una evaluación interna del Proyecto San 
Miguel Ya. Con base en sus hallazgos, TechnoServe está prepamndo una propuesta para la 



USAID para ampliar el proyecto a cuatro municipalidades adicionales en la zona de San 
Miguel. 

Cathoiic Relief Services 

Catholic Relief Services (CRS) está operando una organización "cumbre" que 
proporciona apoyo y supervisión a nueve ONGs a nivel de base que realizarán actividades 
relacionadas con el desmllo de la microempresa en seis departamentos. El Plan de Acción 
de CRS, el cual fue aprobado en agosto de 1993 por un año, tiene los siguientes objetivos: 
a) creación de 40 Bancos Comunitarios con un total de 960 miembros, la gran mayorfa de los 
cuales serán mujeres, y b) cmcióa de 175 Grupos de Autoayuda para Microempresarios de 
Subsistencia y 126 Grupos de Autoayuda para M i c r o e m p ~ o s  de Acumulación Simple (un 
grupo más avanzado). 

Al 31 de octubre de 1993, se habian formado 23 Bancos Comu~tarios, con un total 
de 675 préstamos otorgados (564 a mujeres, 111 a hombres); se habían fomado 21 gnipos 
de microempmarios de subsistencia; y se habían organizado 16 grupos de micmmpresarios 
de acumulación simple. El valor total de los préstamos pendientes fue de C.418,200. Se 
reportó que la tasa de amortización de los pdstamos fue del 99.7 por ciento. 

Conclusiones 

El concepto de los bancos comunitarios es bueno porque se centra en el desarrollo de 
la solvencia crediticia, ayuda a los participantes a salirse de su pobreza trabajando, y apoya y 
habilita a las mujeres, No obstante, es muy prematuro determinar el impacto y la 
sostenibilidad de este concepto a largo plazo. No es un factor signüícativr' en la promoción 
del empleo a corto y mediano plazo. 

La actividad relacionada con el desarrollo de la microempresa está siendo lleva& a 
cabo por numerosas ONGs, algunas bajo la orientación de una ONG "cumbre". A pesar de 
que algunas de las ONGs están ubicadas en las mismas zonas geográficas, no parece existir 
coordinación alguna entre ellas. Más bien, parece que puede existir cierto grado de 
sobreposición en algunas zonas, mientras que otras zonas no reciben el beneficio de ninguna 
actividad. 

Una preocupación fundamental del equipo de evaluación es la siguiente: &Qué 
base existe para suponer que los recursos canalizados a las actividades de bancos 
comunitarios y desarrollo de la microempresa constituyan la mejor forma de acelerar el 
proceso de revitalización de las ex zonas de conNcto y generar empleos en dichas zonas? 
Si resulta que pueden justificarse estas actividades, ¿que nivel de fmanciamiento seda 
adecuado? ¿Cuáles áreas geográficas, dentro de las ex zonas de conflicto, tienen una mayor 
necesidad de actividades de d e m U o  de la microeriipresa y tienen las mayores 
probabilidades de beneficiarse de dichas actividades? 



Recomendaciones 

La USAID debería estimular a los proyectos existentes, tales como 
CAM-FINCA (0318) y PROPEMI 11 (0387), para que asignen prioridad al 
desarrollo y ampliación de programas en las ex zonas de conflicto, siempre y 
cuando tales programas concuerden con sus políticas de tipo general. 

No deberfan utiihxc fondos adicionales del Proyecto 0394 para actividades 
de desarrollo de la microernpma o capacitacióa técnicalvocacional a menos 
que sea para responder a evaluaciones de aecesidades realiradas en apoyo de 
planes & desanollo &partamental o municipal u otro tipo de evaluación del 
desarrollo regional la cual: 

a) se centre en el potencial que existe para el desarrollo de la zona y no 
sólo en los problemas; y 

b) evalúe la potencial coatxibución, en términos de crecimiento económico 
y generación de empleos, de las actividades de desarrollo de la 
micmempresa en comparación con otras posibles inversiones, por 
ejemplo, desembolsos adicionales para obras de infraestmctura de 
pequeña y mediana escala (caminos, energía eléctrica y agua). 

Que la USAID y la SRN fomenten~organicen una mayor coordinación entre las 
ONGs que ejecutan programas de bancos comunitarios, desanollo de la 
microempresa y capacitación, centrándose en particular en las posibles zonas 
de sobreposición geogdflca y en las posibilidades de desarrollar datos 
uniformes que permitan m d i  los costos comparativos de generar empleos 
adicionales a través de los diferentes programas. 

c. Rogramaa de Crédito Agrícola 

Asegurar un suministro adecuado y una disponibilidad oportuna de 
dd i to  al sector agricola es una de las disposiciones especificas de los Acuerdos de Paz. 
Dentro del marco del Proyecto PNR, el crédito y la asistencia técnica para la agricultura 
representan el rubm más grande, después del Programa MEA. La mayor parte de los fondos 
(el 56 por ciento) debla provenir del Proyecto 0394, un tercio de otros proyectos de la 
USAID, y el 10 por ciento de fondos HCOLC. 

Al 31 de octubre de 1993, el Pnigrama de Fondos Rotatonos y Asistencia Técnica 
para la Agricultura (FRATA), de CRS, habia otorgado 11,752 cdditos a 10,636 pequefios 
agricultores en 337 comunidades, El monto total de estos créditos es de C. 14,646,160, una 
suma equivalente al 80.5 por ciento del valor programado. El monto típico de los préstamos 
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es apenas suficiente para financiar la siembra de una manzana de granos básicos. Se trata de 
una agricultura netamente de subsistencia. Estos préstamos no pueden ser amortizados con la 
producción del cultivo. Si los préstamos son amortizados, los fondos correspondientes 
probablemente tendrán su fuente en trabajos asalariados fuera de la fmca. 

Los logros registrados en las actividades incluyen los siguientes: 

- 253 agricultores han recibido capacitación en el manejo postcosecha de sus 
cultivos; 

- el índice de recuperación es del 60 por ciento para la totalidad del grupo 5 

OMGs bajo la "cumbren de CRS; 

743 personas han recibido capacitación en contabilidad y manejo de foni .,, 

- 315 comités de crédito han sido organizados; 

456 personas han recibido capacitación en protección del medio arnbienta : 4: 
los recursos naturales. 

En la mayoría de los casos, estos resultados sobrepasan las metas. 

El Plan de Acción de CRS incluye servicios prestados a 238 comunidades por medio 
de los fondos rotatonos distribuidos a txavés de 19 ONGs. De las 19 ONGs que recibieron 
fondos en 1992, cuatro han incumplido con el compromiso de amortización. Estas cuatro 
son ADECOSAL (recuperación del 54 por ciento), GUAZAPA SUR (31 por ciento) 
GUAZAPA NORTE (17 por ciento) y mTNDACION 16 DE ENERO (31 por ciento). 

CRS presentó una estrategia para la recuperación de préstamos durante una reunión 
celebrada con las ONGs el 21 de octubre de 1993. CRS continúa proporcionando apoyo 
técnico en contabilidad a las ONGs participantes. CRS ha observado que tnrs ONGs 
apanrntemente están perdiendo interés en el Programa FRATA, conforme lo evidencia su 
actitud hacia los técnicos agrícolas y el hecho de que se niegan a proporcionar datos sobre el 
avance de sus actividades. La USAID debería investigar por qué estas tres ONGs 
aparentemente están perdiendo interés en el proyecto. 

El Programa FRATA realizó un estudio de las pérdidas sufridas en las cosechas de 
maíz reportadas por las ONGs al 29 de septiembre de 1993 para eE ciclo agrícola 1992-1993. 
Unos 382 prestatarios perdieron 279 manzanas de maíz con un valor de C.375,000. Esto es 
ilustrativo del alto nivel de riesgo implicado en el fmanciamiento de la producción agrícola a 
nivel del peque50 agricultor. 

CRS también está ejecutando un proyecto de asistencia técnica para la diversificación 
de la producción agrícola. En los preparativos del proyecto, se brindó capacitación a cinco 



técnicos de CRS y a miembros del personal de varias ONGs a travQ de ocho seminarios. 
Estos técnicos han mihado 72 talleres para 3,595 agricultores, lo cual constituye 
aproximadamente el 62 por ciento de la meta. Se han hecho arreglos para que 3,595 
participantes en los talleres (2,805 hombxs y 790 mujeres) reciban créditos para la 
producción. El plan incluye el establecimiento de 75 parcelas demostrativas; al 31 de 
octubre de 1993, se h a b h  establecido 18. Los préstamos otorgados bajo este proyecto 
ascienden a C.6.27 millones (C.4.91 millones a hombres y C. 1.36 millones a mujeres), con 
lo cual se ha logrado el 81 por ciento de la meta del proyecto. El plan de acción vence el 15 
de mayo de 1994. 

El Proyecto de Diversificación Agn'cola está siendo realizado por medio de 17 ONGs. 
Los principales cultivos son ajonjoií, tomate, chile, frijol soya, sandía, pipián, cacahuate y 
arroz. Existen posibilidades Ligeramente más optimistas con respecto al éxito de estos 
préstamos que lo que fue el caso con los préstamos para granos básicos, siempre y cuando 
las condiciones de comerciaiización sean adecuadas. 

Como resultado de unos viajes de campo realizados por el personal de la USAID en 
agosto de 1993 a las comunidades y a las ONGs que operan bajo el patrocinio de CRS, se 
formuló una serie de recomendaciones, incluyendo las siguientes: 

1) CRS debería realizar un diagnóstico de las ONGs con el fin de identificar sus 
debilidades y determinar las necesidades logisticas mínimas necesarias para 
asegurar una buena ejecución de los proyectos. 

2) CRS debería defrnir, por escrito, las funciones y responsabilidades de las 
ON,Gs para que pueda evaluarse la ejecución del proyecto. 

3) La capacitación de las personas que integran los comités de cddito necesita ser 
de tipo continuo, y será necesario hacer labor de seguimiento al respecto. Las 
visitas de campo revelaron que, aun cuando la capacitaci'n ha sido 
proporcionada, la capacidad individual de los miembros de los comités de 
crédito deja mucho que desear. 

4) La función de supervisión de la SRN necesita fortalecerse y hacerse más eficaz 
en ténninos de la capacidad para detectar problemas e identif~car dpidamente 
soluciones. 

A juzgar por los informes correspondientes a los viajes de campo previamente 
citados, las ONGs están mal equipadas en ténninos de medios de transporte para sus pocos 
asesores agn'colas. Por ejemplo, ADECOSAL trabaja con 28 comunidades y 450 
agricultores. Cuenta con dos asesores técnicos y una motoneta para desplazarse a las fmcas 
de los agricultores. La CORPORACION FE Y TRABAJO trabaja con 14 comunidades y 
231 agricultores. Tres técnicos agrícolas y un asesor social disponen de dos motonetas para 
hacer visitas a los agricultores. 



Otros problemas citados en los informes de los viajes de campo incluyen los 
siguientes: 

1) los montos de los créditos son insuficientes para fmanciar los cultivos; 

2) la capacidad de los miembros del comité de crédito es limitada en términos del 
manejo del programa; 

3) insuficiencia de la supervisión proporcionada por CRS y la SRN; 

4) no se proporciona asistencia en comercialización; 

5) las ONGs fmancieras no hacen suficiente hincapié en el hecho de que los 
fondos adelantados son pdstamos y NO regalos; y 

6) el porcentaje de préstamos recuperados por CRS se reporta en forma global; 
CRS debe& evaluar los resultados por zonas con miras a identificar aquellas 
ONGs que requieran de una atención adicional para poder mejorar sus 
operaciones de crédito. 

En la opinión del equipo de evaluación, los informes de los viajes de campo ofrecen 
buenas recomendaciones y plantean interrogantes válidos que sugieren la necesidad de que se 
d i c e  un número de acciones aún mayor que las recomendadas. 

CRS también opera un programa de Bancos Comunitarios (BC) y Fondos Rotatonos 
para Préstamos Aflcolas (FRPA) disefiado para aumentar el ingreso de 2,800 familias que 
viven en la pobreza. El grupo meta está integmdo por 1,200 mujeres urbanas y 1,600 
agricultores pobres. 

Las actividades plmcadas en el área de bancos comunitarios consisten en 
proporcionar capital inicial por un valor de US$243,500 a 40 bancos comunitarios 
organizados en tres diócesis de Caritas (Sonsonate, San Vicente y Santa Ana) el cual será 
distribuido a 1,200 prestatarios individuales nuevos. A septiembre de 1993, se habían 
establecido 22 bancos comunitarios con 6 12 prestatarios individuales. 

Las actividades phifkadas en el área de fondos rotatorios para préstamos agrícolas 
consisten en proporcionar capital inicial por un valor de US$171,400 para la creación de 75 
nuevos fondos rotatorios comunitarios para créditos agrícolas en cinco diócesis participantes. 
Para septiembre de 1993, se habían establecido 74 fondos rotatorios para préstamos agrícolas 
que h a b h  otorgado créditos a 1,550 prestatarios (1,266 hombres y 284 mujeres), cerca del 
total programado de 1,600. Se trata de un préstamo promedio de menos de C. 1,000 por 
persona, con lo cual solamente se podrá apoyar la agricultura de subsistencia. 
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En las áreas de capacitación de promotores agrícolas, manejo financiero de los FRPA, 
manejo de plagaslplaguicidas, y tecnologías agrícolas sostenibles, se han superado las metas 
pw1cadas. 

Se contempla que los pagos de amortización de préstamos de los participantes en los 
fondos rotatonos serán menores que lo previsto, debido a las pérdidas sufridas en las 
cosechas de m a ú  y frijol a consecuencia de las sequías y las lluvias excesivas en diferentes 
puntos del ciclo agn'cola. La dkción buscará formas de mejorar el nivel de amortización 
de préstamos por los prestatarios que se encuentran en mora durante los dos primeros ciclos 
crediticios. 

Aunque los principios y la  netod do logia de los bancos comunitarios estdn siendo 
replicados a partir del modelo de CAMIFINCA, con ciertas modificaciones, parece existir 
poca coordinación entre las dos entidades. 

El Proyecto 519-0307, Financiamiento para la Reforma Agraria, establece una h e a  
de redescuento en el Banco Centrai de Reservas (BCR) para otorgar préstamos a cooperativas 
de la Fase 1 de la Reforma Agraria y a beneficiarios de la Fase iIi. La hea de crédito para 
redescuentos continuará operando con bs  fondos mibidos por concepto de amortización de 
préstamos y contribuciones de c o n m e .  

Estos fondos para redescuentos representan un incentivo positivo para estimular a los 
bancos comerciales a otorgar créditos para la producción y para la inversión. 241 
cooperativas de la reforma agraria recibieron 1,386 préstamos por un monto total de Usa89 
millones. Estos son préstamos grandes que deberían de conducir a aumentos signiricativos 
en la producción agricola. El monto promedio de los préstamos es de casi US$65,000. 

Unas 8,120 personas en la fase de Tierra para el Labrador de la Reforma Agmia 
mibieron préstamos por un monto total de US$5.89 millones. El monto promedio del 
préstamo otorgado a cada prestatario es de aproximadamente US$725. Las recuperaciones 
han sido cerca del 96-97 por ciento. El total acumulativo es de USS94.9 millones, o sea, 
US$74.48 miüones para la producción y US20.47 millones para inversiones. Sobre la vida 
del proyecto, el 94 por ciento de los fondos se destinaron a cooperativas de la Fase 1, 
mientras que el 6 por ciento se destinaron a beneficiarios de la Fase m. 

Una excelente Evaluación de Políticas en el Are. de Crédito Agrícola en El Salvador, 
e& por Abt Associates en febrero de 1993, proporciona información sumamente útil 
sobre la situación de la política de bancos y crédito agrícola en El Salvador, conjuntamente 
con varias recomendaciones, algunas de las cuales han sido incorporadas al presente 
documento. 



Conclusiones 

Tal como lo expresa Abt, "Los progmmas de crédito mral que aumentan la oferta de 
préstamos sin mejorar la solvencia crediticia de la población meta de pequeños agricultores 
tienen elevadas probabilidades de fracasar". 

Las actividades de los bancos comunitarios reúnen este criterio y deberían recibir 
apoyo; sin embargo, estas actividades son de muy pequeña escala y su impacto se observará 
únicamente a mediano y Largo plazo. Las u ~ d a d e ~  de FEDECREDITO reúnen el criterio 
sólo parcialmente, conforme lo demuestra la situación financiera de las diversas uniones 
rurales de crédito. Las actividades crediticias del BFA no hacen nada por mejorar la 
solvencia crediticia de sus clientes. Los proyectos de -A, FRPA y Agricultura 
Diversificada ejecuáados bajo el patrocinio de CRS han sido sólo parcialmente exitosos 
porque los asesores técnicos son pocos, tienen muchas responsabilidades y no tienen 
virtualmente hiaguna movilidad. No pueden realizar eficazmente las actividades necesarias 
de capacitación gerencial y servicios de extensión técnica y de comercialización, 

El problema para los pequeños agricultores estriba en que los rendimientos de las 
inversiones agrícolas, incIuso bajo condiciones óptimas en términos de clima y acceso a 
mercados, son mucho más hajos que los rendimientos de las inversiones realizadas en 
empresas comerciales e industriales. Por lo tanto, la insistencia en aplicar tipos de interés de 
mercado a los créditos agrícolas tiende a excluir a gran parte de la población meta de 
pequeños agricultores. 

Por consiguiente, el diseño de los reglamentos de crédito es sumamente importante. 
Puede justificarse la aplicación de tipos de interés diferenciales a los créditos para pqueños 
agricultores por motivos sociales. Sin embargo, los tipos de inteds de mercado 
generalmente son aceptables si el plazo del préstamo es lo suficientemente 1-wgo para cubrir 
el período que abarca desde antes de la preparación de la tiem hasta la época de cosecha, e 
incluso la época de postcosecha hasta que se estabilizan los precios. Además, deben 
otorgarse préstamos para la realización de todo el negocio de la finca, el cual incluye 
actividades de cultivo, ganaderas y avícolas, y no sólo para cultivos especficos como granos 
bdsicos. ' 

Ninguno de los reglamentos de las organizaciones descritas anteriormente refleja las 
premisas relacionadas con el diseño de créditos agrícolas mencionadas en el párrafo anterior. 
Puede pronosticarse, por lo tanto, que el capital para préstamos de los programas de 
FRATA, FRPA y Agricultura Diversifícada desaparecerá progresivamente como resultado de 
la incapacidad del pequeño agricultor para amortizar sus préstamos. 

Aunque pueden considerarse justificables estas actividades como medio para canalizar 
apoyo fmanciero orientado a ayudar al sector de bajos ingresos de la economía mral a 
soportar los malos tiempos, es importante movilizarse rápidamente para establecer una 



política razonada de crédito agrícola y asistencia técnica. Caso contrario, se correría el 
riesgo de crear nuevamente las condiciones que contribuyeron a la insurgencia. 

El programa de crédito agrícola del BFA puede cosechar éxitos, siempre y cuando el 
Banco se concentre en proporcionar capital a operaciones agrícolas con una extensión mayor 
que tres manzanas y a cooperativas agrícolas con la capacidad para montar empresas 
agrícolas comerciales diversifiwdas. Nuevamente, se percibe una necesidad de capacitación 
en administración de fmcas y manejo de fondos, quizás en mayor grado que la asesoría 
técnica en producción de cultivos. El BFA podría mejorar el potencial de amortización de 
sus clientes, b ~ d a n d o  este tipo de capacitación durante el transcurso de sus actividades de 
análisis y monitoreo de préstmos. 

El sistema de crédito mml& FEDECREDITO se encuentra en profundas dificultades 
financieras y actualmente no está en condiciones de brindar las oportunidades en materia de 
servicios de ahorro y préstamos que se requieren en las áreas rurales. La experiencia 
reciente en Guatemala, con ia cual'se ha mejorado enormemente la situación de las uniones 
de crédito en ese país y la cual está siendo estudiada por la USAID, debería de proporcionar 
ideas que pudieran ayudar a fortalecer el sistema de crédito mral en El Salvador. 

Existe cierta esperanza de que aquellas cooperativas de pducción agrícola que tienen 
la capacidad para montar empresas agrícolas diversificadas más grandes puedan tener éxito. 
La eficacia del cnodito otorgado a grupos depende del grado de cohesión social, la 
homogeneidad y el liderazgol grupal. Estos grupos de tenedores de tierras aparentemente 
están siendo formados por miandato, y no por elección de los participantes. La combinación 
de tenedores y ex combatientes en muchas de las transacciones de transferencia de tierras 
podría producir resultados favorables con el tiempo. Sería de utilidad realizar un estudio 
sobre los resultados de las relaciones (sociales, fuiancieras y económicas) que existen entre 
los nuevos tenedores de tiems, a fui de efectuar ajustes en las politicas y en las acciones 
futuras. 

Btras actividades que podrían mejorar la solvencia crediticia de la población de bajos 
ingresos incluyen las siguientes: 

- proporcionar acceso a educación básica. Una población alfabetizada tiene 
mayores oporhinidades para dedicarse a empresas productivas. 

- mejorar los medios de comunicación mediante la creación de caminos, 
fermcarriles, iíneas telefónicas y vias fluviales. Esto crea empleos. El gasto 
gubernamental es validado por la creación de un activo fijo. Hace posible la 
agricultura comercial de pequefia y gran escala. Se mejora la solvencia 
crediticia de la población porque el empleo hace posible el ahorro - la 
acumulación de capital - para que las personas que así quieran, y tengan la 
capacidad, cuenten con capital propio que podrán combinar con el capital 
obtenido por medio de préstamos. 



Casi invariablemente, las operaciones agrícolas de pequeña escala son una 
combinación de actividades de cultivos, ganadería y agricultura. Considerando la necesidad 
de tracción animal para permitir la multiplicación del esfueno humano, una posible 
operación agrícola podría ser la de criar y entrenar bueyes para ser utilizados en pequeñas 
fincas o ser vendidos a otros agricultores. Los jóvenes de la familia agrícola podnán estar a 
cargo de gran parte del entrenamiento de 1~1; bueyes. 

Recomendaciones 

La USAID  debe^ insistir en que los créditos agrlcolas proporcionados con su 
apoyo tengan las siguientes cuacterísticas: 

a) el plazo del préstamo no debería ser menor de un año, preferiblemente 
una Unea de crédito por tres años, a fin de distribuu el riesgo sobre el 
tiempo y permitir un proceso ordenado de comerciaíización. 

b) los préstamos deberían basarse en Iíi totalidad de las operaciones 
agrícolas, y no en una sola actividad de las mismas. Debería 
proporcionarse capital de inversión así como también capital de trabajo 
para que puedan c o r n p m  herramientas, equipos, materiales para 
cercas, ganado y aves de corral y así multiplicar el esfueno de los 
agncultores más alid del uso de hemientas de mano. 

C) con la entrega del préstamo, debería proporcionarse capacitación en 
administración de fincas y manejo de fondos, lo cual podría fomentar el 
ahorro y la acumulación de capital y, de ahí, Uevar al mejoramiento de 
la solvencia crediticia de los clientes. 

La USAID debería promover el crédito a cooperativas y otras agrupaciones de 
agricultores, en lugar de pequeños agricultores individuales, a fui de facilitar 
la prestación de capacitación y asistencia técnica y asegunrse de que el cddito 
podrá otorgarse para la compra de activos fijos y que aún existirán buenas 
psibiiidades de que se arnortice el préstamo. 

Se deberh estimular a CRS para que amplíe substancialmente la asistencia 
técnica que está proporcionando a través de sus actividades actuales. Esto 
implicará aumentar sus recursos de transporte así como también su personal. 
También se le debería estimular para que adopte una política crediticia más 
amplia, conforme se ha explicado en la recomendación anterior. La USAID y 
la SRN deberían proporcionar el financiamiento adicional que se necesitará 
para apoyar este esfuerzo. 



a No deberían aprobarse nuevas actividades de crédito agdcola a menos que: 

a) dichas actividades puedan focalizarse geográf~camente en áreas que 
tengan un claro potencial agrícola y donde las actividades agrícolas 
apoyadas no generen consecuencias ecológicamente perjudiciales; y 

b) el programa proporcione crédito de tipo general a plazos más largos, 
conforme se explicó anteriormente. 

Con el objeto de mejorar la solvencia clediticia de sus clientes y de esta 
manera proteger sus inversiones, la división técnica del BFA debería ampliarse 
y dotarse de suficiente movilidad para ayudar a los solicitantes de cddito a 
desarrollar planes de fw para que los préstamos puedan basarse en la 
operación agrícola total. Durante las visitas técnicas, los técnicos del BFA 
podrían llevar un control del avance de la actividad apoyada. 

El BFA debería considerar la posibilidad de otorgar préstamos grandes a 
procesadores de alimentos, mayoristas de frutas/vegetales, compradores de 
granos y exportadores de productos no tradicionales para ser redistribuidos 
posteriormente en la forma de subpréstamos a productores quienes se 
obligarían a través de contratos de comercialización. Esto disminuiría el costo 
del crédito y asegurarh la disponibilidad de asistencia técnica y mercados para 
los productores. La garantia de los préstamos serían los bienes de los clientes 
procesadores/comercializadores. 

Las entidades crediticias deberían financiar unidades relativamente pequeñas de 
almacenamiento en las fincas, especialmente para los granos bisicos, con lo 
cual se disminuirían las pérdidas de postcosecha y se proporcionaría a los 
productores una oportunidad para vender sus productos bajo condiciones de 
mercado más favorables que lo que probablemente existan durante la 
temporada de cosecha. Esto seda especialmente apropiado para el caso de las 
cooperativas de producción agrícola, donde es posible lograr economías de 
escala. 

D. Mecanismos de Transferencia de Tierras 

El Convenio de Donación estipula que el Gobierno de El Salvador debe ayudar a las 
familias repatriadas y a los ex combatientes a comprar tierras y utilizar fondos HCOLC para 
hacer disponibles créditos para la compra de tierras en los casos en que sea necesario. Se 
suponía que unas 8,000 familias (40,000 personas) se habian asentado en tienas que 
deseaban comprar. 



El Banco de Tierras debh asumir la responsabilidad de identificar propiedades y 
dueños de propiedades y negociar con estos por cuenta de los beneficiarios meta. Cuando 
los propietarios estuvieran dispuestos a vender, el Banco de Tierras efectuaría los arreglos 
necesarios para levantar una planimetría, dividir la propiedad en parcelas de un tamaño 
razonable, e identificar compradores para cada subparcela. Luego haría lo necesario para 
que todos los compradores y el vendedor se hicieran presentes simultáneaniente en una 
operación de clausura en la cual el Banco de Tiena recibiría del vendedor el título de 
propiedad y los compradores pagarian por sus t i e m  o firmarían documentos de hipoteca. 
Posteriormente, se emitirían títulos de propiedad a los compradores. 

Antecedentes 

Los movimientos de reforma agraria comenzaron en Bolivia en 1952 y se propagaron 
durante las décadas de 1960 y 1970 a muchos países, incluyendo CI-de, Colombia, Nicaragua 
y Honduras. En la mayoria de estos países, el esfuerzo de reforma agraria no ha dado como 
resultado una mayor seguridad en las áreas ardes, un aumento en la producción o en la 
productividad, o mejores condiciones de vida para los campesinos. En algunos países, sin 
embargo, es posible encontrar excepciones individuales de esta regla general debido a la 
combinación precisa de personas, capacitación, asistencia técnica y crédito con tdnninos 
adecuados. Chile, por ejemplo, contaba con un Instituto de Reforma Agraria eficaz con la 
capacidad para proporcionar asistencia técnicamente avanzada a los nuevos tenedores de 
tierras. 

El acceso a la tierra ha sido, desde hace mucho tiempo, una fuente de conflicto en El 
Salvador. El control de la tierra en esta economía altamente agrícola se traduce en poder 
poiítico. La concentración de tienas en manos de un número relativamente bajo de personas 
finalmente Uevó a una situación en que un sector agrícola productivo hacía poco por aliviar 
la pobreza en las áreas rurales. Se habían sentado las bases para la guerra civil. 

Durante la Primera Fase de la Refonna Agraria en 1980, se expropiaron las tenencias 
de tierras con una extensión mayor de 500 hectáreas. Los trabajadores residentes en dichas 
propiedades se reunieron para formar cooperativas de producción agropecuaria. Se 
redistribuyó un total de 477 propiedades, con una extensión total de más de 200,000 
hectáreas de tierra y se formaron 320 cooperativas. Más de 30,000 familias, o sea, 
aproximadamente 180,000 personas, son miembros de estas cooperativas de la Fase 1. 

Los requisitos de la Fase 11 estipulaban que los propietarios se deshicieran de tierras 
en exceso de 245 hectáreas, sopena de expropiación. Este Limite fue fijado en la constitución 
de 1983, con lo cual se aumentó el límite original de 100 h & h  fijado en la Ley de 
Reforma Agrarin de 1980. El FMLN procuró sin hito %integrai el límite de 100 hectáreas 
durante las negociaciones sobre Reformas Constitucionales entabladas en abril de 1991. Las 
disposiciones de la Fase iI esencialmente se ejecutaron por su propio peso, al preferir los 
propietarios evitar la expropiación. La mayor parte de las tierras que no han sido vendidas 
están ubicadas en zonas de conflicto o de otra maneia son imposibles de vender. 
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La Fase íü se conwr.. como la fase de "Tierra para el Labrador". De acuerdo con sus 
disposiciones, los mndatarios o aparceros podrian reclamar hasta 7.5 hectáreas de las 
tierras que habían estado trabajando como tierras propias. Un total de 100,000 hectáreas de 
tierras fue expropiado por el Gobiemo de El Salvador y transferido a aproximadamente 
56,000 personas. FINATA, la entidad de financiamiento de la reforma agraria, está a cargo 
de la administración de las actividades de la Fase iü de la Reforma A g d .  

Hallazgos 

El acuerdo de aplicar la legislación existente sobre reforma agraria forma parte de los 
Acuerdos de Paz (El Problema Agrario). Deben efectuarse m g l o s  para que los ex 
combatientes de ambas facciones puedan convertirse en propietarios de tierras si así lo 
solicitan, siempre y cuando tengan orígenes campesinos, tengan conocimientos de la 
agricultura, y no posean t i e m  de ninguna clase. La tierra debe transferirse a p.wios de 
mercado y bajo los mismos tdnninos de crédito que se conceden a los beneficiarios del sector 
reformado. También existe un acuerdo de revisar la legislación agraria actual con miras a 
c m  un código agrario uniforme. 

En los Acuerdos de Paz, el Gobierno de El Salvador tambibn acordó satisfacer la 
demanda de crédito para el sector agrícola en general, y para la producción de pequeña 
escala por campesinos en particular, incluyendo cooperativas de los sectores reformado y no 
reformado. Se deben otorgar préstamos agrícolas de una manera oportuna y por montos 
suficientes para sostener la capacidad productiva y la comercialización de los bienes 
producidos. 

A través del Decteto #713 del 20 de febrero de 199 1, se creó un Banco de Tierras 
para promover y fmanciar transacciones de tierras entre compradores y vendedores anuentes, 
como forma de continuar con las reform.~ a la tenencia de tierras sin necesidad de 
expropiaciones adicionales. Ei Banco de Tierras se estableció en septiembre de 1991 con 
US$3.75 millones en moneda I d  generada a travds del Programa ESF. 

El Decreto #747 del 12 de abril de 199 1, la "Ley de Derechos de Beneficiarios", hizo 
posible que los miembros de Cooperativas de la Reforma Agmh optaran por continuar como 
empresas comunitarias, convertirse en propietarios individuales de t i e m ,  u organizarse de 
una manera mixta. Esta opción hace posible que los miembros de las cooperativas produzcan 
cultivos comerciales como grupo, al mismo tiempo que los miembros individuales puedan 
operar sus propias empresas de subsistencia o de producción de cultivos especializados. 

Estas medidas tienden a mejorar la seguridad en tomo a la tenencia de tierras, crear 
un mercado para las tierras, disminuir el peligro de invasiones y aclarar los interrogantes 
relacionados con la propiedad de la tierra. Aún existen serias deficiencias relativas al 
establecimiento del catastro, el registro de titulos y de hipotecas, y la identificación de 
propietarios. 



El Instituto Salvadoreño de Transformación Agrícola (ISTA) estuvo a cargo de la 
redistribución de tierras durante la Fase 1 y retiene el derecho y la responsabilidad de asentar 
a personas sin tienas en tierras no utiiizadas de la Fase 1. Las 3,000 personas que han 
recibido tienas de la Fase 1 desde 1988 incluyen personas desplazadas por la guerra (que no 
deben ser beneficiarios directos de la reforma agraria), personas repatriadas y familias de 
soldados heridos o muertos en combate. De las 320 cooperativas, 195 han recibido títulos 
legales de sus tierras, pero casi todas tienen grandes deudas relacionadas con el monto de la 
compensación pagada por el gobierno a los dueños originales. El ISTA aparentemente tiene 
disponible para ser distribuidas suficientes tierras para satisfacer los requisitos de 7,040 jefes 
de familia. 

La transferencia de tierras por el ISTA es documentada por medio de un "acta". Una 
acta típica estipula que el Despacho del Presidente de la República, el Presidente del ISTA, y 
un repmentante del Comitd de Tierras del FMLN acuerdan, en presenck de ONUSAL 
(enti&.d que debe verificar la identidad de los ex combatientes), transferir una propiedad 
especifica, la cual se describe en el acta. Sigue después una lista de las personas asignadas a 
la propiedad, normalmente una mezcla de ex combatientes nombrados por el FMLN y los 
tenedores actuales de la tierra. La transferencia definitiva del titulo legal de propiedad de la 
tierra ocurre cuando los beneficiarios se encuentran fisicamente presentes en la propiedad y 
se han vcrifcado adecuadamente sus documentos de identidad, 

En algún momento del p m s o ,  las partes que h a n  el acta llegan a un acuerdo 
sobre el precio de la tierra. El pmio de compra luego es amortizado sobre un período de 30 
años al 6 por ciento de intereses con un período de gracia de cuatro años antes de iniciarse 
los pagos de capital. 

El Banco de Tierras inició sus actividades con una campaña publicitaria diseirida para 
levantar un inventario de propiedades cuyos dueños estaban dispuestos a venderlas. La 
Oficina Coordinadora de Temas Agrarios (OCTA) abrió 42 oficinas regionales para recibir 
solicitudes de compra o venta de tierras. Se fijó el 31 de octubre de 1993 como fecha fuial 
de recibo de solicitudes. 

La ley por medio de la cual se estableció el Banco de Tierras indica claramente que la 
intención es transferir tierras por medio de parcelas a dueiios individuales. Sin embargo, el 
banco se vio presionado para incluir ventas a cooperativas o a pequeaos gnipos de 
compradores. Con renuencia, los h t o r e s  del Banco de Tierras acordaron aceptar este 
cambio de poiítica. Una de las disposiciones es que los nuevos dueiios de las tierras tendrán 
un período de cinco años en el cual deberán decidir si desean continuar siendo propietarios 
mancomunados, ser propietarios individuales, o acordar alguna combinación de propiedad 
individual y mancomunada. 

Al 30 de abril de 1993, 71 propiedades habían sido transferidas por el Banco de 
Tierras y el ISTA de acuerdo con las disposiciones de los Acuerdos de Paz - refierase al 
cuadro a continuación. 

i 
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NUMERO DE PROPIEDADES, MANZANAS Y BENEFICIARIOS 

El cable enviado por la USAID en noviembre de 1993 para informar sobre la 
situación del Proyecto 0394 reportó que las cifras anteriores correspondientes al número de 
manzanas transferidas bajo los auspicios del Banco de Tierras habh aumentado a más de 
183000, o sea, casi el 40 por ciento del total identificado para ser transferido. Unos 2,200 
efectivos del FMLN y 630 miembros de las Fuerzas Armadas de El Salvador han 
aprovechado los beneficios de este programa. 

La USAIDIEI Salvador realiz6 un estudio en junio de 1993 de 36 de las propiedades 
transferidas por medio del ISTA y el Banco de Tierras. En términos generales, se 
consideraba que las tierras eran de buena calidad. Se observaron cultivos de café, caña de 
azúcar y granos básicos. Se pudo apreciar numerosas obras de infraestructura productiva 
(pozos, lotes de engorde, salas de ordeño y cercas) en las propiedades encuestadas. A pesar 
de ello, sólo una quinta parte de las 14,000 miiiuanas de tierra cubiertas por la encuesta 
estaban siendo cultivadas, o estaban programadas para ser cultivadas, durante el año agrícola 
1993-1994. S610 un 20 por ciento de los ex combatientes estaban instalados en tierras; sin 
embargo, el 63 por ciento de los tenedores de tierras se encontraban instalados en sus 
propiedades. 

El proceso relacionado con la transferencia legal de fondos es complicado y engorroso 
en las mejores circunstancias. Implica levantamientos topográficos de las propiedades, 
acuerdos respecto al precio y los términos de venta (con compradores múltiples en el 
contexto salvadoreño), eliminación de cualesquier gravámenes sobre las propiedades, una 
"sesión de clausura" cuidadosamente supervisada por abogados en representación de ambas 
partes, y el registro de la transacción. 

El proceso de transferencia de tierras fue aun más complicado en El Salvador porque 
el FMLN insistió en idenmcar la tiem a ser comprada y a los compradores potenciales. 
Funcionarios del FMLN experimentaron problemas en la compilación y verificación de las 
listas de beneficiarios elegibles. En julio de 1993, el PNUD proporcionó vehículos y 
asistencia técnica para ayudar a resolver este problema. Aun después de elaboradas las 
listas, estas estuvieron sujetas a cambios. 



Tambidn surgieron otros problemas que retrasaron las tmnsferencias. En algunos 
casos, al momento de fumarse el fuiiquito, no todos los compradores se hacían presentes. 
Luego se cancelaba h fuma del fuiiquito, para reprogramarse posteriormente. Algunos de 
los dueños estaban dispuestos a vender pero no podían transferir el titulo de propiedad hasta 
no cancelar un gravamen o hipoteca sobre la propiedad - lo que no podían hacer hasta no 
recibir el producto de la venta. El problema paradójico que tiene el Gobiemo de El Salvador 
es que los donantes no permitirán que los fondos sean transferidos para pagar a los 
propietarios hasta que no se registre un título de propiedad Libre de gravámenes. 

Inicialmente, las oficinas del Gobierno de El Salvador no parecen haber hecho ningún 
esfuerzo especial por resolver estos pmblemas. Sin embargo, en octubre de 1993, se le dio 
al Sr. Mauricio Vargas, del Despacho del Presidente, la responsabilidad de expeditar el 
pmceso de transferencia de tierras. Esta persona ha estado convocando reuniones semanales 
de un grupo de trabajo conjunto (GTC) que consiste del Presidente y Gerentes Generales del 
ISTA y del Banco de Tierras, representantes del FMLN, representantes de ONUSAL y, 
algunas veces, representantes del Banco de Fomento Agxícola y de la USAID. Se trata de 
sesiones convocadas para solventar problemas que han comenzado a molver interrogantes y 
agilizar procesos. 

Por ejemplo, en reconocimiento del hecho de que no siempre es posible que todas las 
personas se encuenmn pmnttx en una sesión de clausura, se tomó recientemente la 
decisión de conceder al FMLN un penodo de cinco días para obtener ia fuma de las 
personas que no puedan estar presentes en la clausura inicial. Con respecto a las propiedades 
del ISTA, se tomó la decisión de emitir títulos preliminares a los que se encuentren 
instalados en la tierra. Al llegar otras personas para completar las listas de afCrliación, el 
proceso de transferencia se fuializa. En aquellos casos en que la Junta Directiva del Banco 
de Tierras conside'raba que el precio de la tierra a comprarse era demasiado alto, se llegaron 
a acuerdos para aumentar el número de personas que ocuparían la tierra, disminuyendo de 
esta manera el área asignada y el precio de compra correspondiente a cada persona. 

En una munión del Gmpo de Trabajo Conjunto del Despacho de la Presidencia 
celebrada el 20 de octubre de 1993, se identificaron a 10,716 tenedores y a 7,978 efectivos 
del FMLN (un total de 17,794) como candidatos para beneficiarse de la transferencia de 
tienas. Esto se hizo 10 días antes de la fecha fuial, de manera que es posible que se hayan 
presentado algunos nombres adicionales. En cambio, también es posible que no todas las 
personas nombradas sean elegibles. Por lo tanto, la aparente demanda no satisfecha de 
tierras bajo los terminos de los Acuerdos de Paz ahora parece ser del orden de 15,000 a 
20,000 - aproximadamente la mitad de la cifra proyectada inicialmente. 

Funcionarios de la Asociación Nacional de Trabajadores Agropecuarios (ANTA) 
informaron al equipo de evaluación que esa entidad ha identificado propiedades cuya 
extensión sobrepasa el h i t e  de 245 hectáreas. Invitaron al ISTA a investigar la situación; 
en vista de que el ISTA no tomó acción alguna, los funcionarios de ANTA consideran que la 
evasión de las disposiciones legales puede ser un fenómeno ampliamente difundido. Creen 
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además que la ley tambidn puede evitarse poniendo el título de propiedad de las tierras a 
nombre de sociedades anónimas. Por otro lado, señalan la posibilidad de que algunas 
personas son dueiios de varias propiedades ubicadas en diferentes zonas las cuales, al 
sumarse, sobrepasariaa el b i t e  de 245 hectáreas. 

De acuerdo con &tos proporcionados por el Despacho de la Presidencia, el GTC 
tiene una lista de 11 pmpiedades cuya extensión sobrepasa las 245 hectáreas las cuales 
pueden parcelarse para beneficiar a un poco más de 400 personas. Esta es la lista total de 
propiedades que se sabe tienen áreas en exceso de 245 hecthas. El GTC tomará acción con 
respecto a estas propiedau~s. Si pueden identificarse otras propiedades, se tomarán las 
acciones cortectivas del caso. 

Conclusiones 

W cronograma estipulado en los Acuerdos de Paz para la fuialización del proceso de 
legalización de la tenencia de tierras en las zonas de conflicto - "dentro de seis meses 
contados a partir de la firma del acuerdo de cese al fuegow - era del todo inacional, dadas 
las complejidades inherentes a la transferencia legal de tierras y la dificultad de identificar a 
los beneficiarios elegibles. El diseiío y la ejecución de las transferencias de tienas 
legalinente ordenadas no se reconciliaron sino hasta la firma de un acuerdo, por intermedio 
.de las Naciones Unidas, en octubre de 1992, nueve meses después de la firma de los 
Acuerdos de Paz. 

Aun después de que se había llegado a un acuerdo, las oficinas del Gobierno de El 
Salvador no utiüzaron su imaginación para encontrar soluciones a problemas de ejecución. 
Esta situación ha cambiado a partir de octubre de 1993 con la activación del GTC por el 
Despacho de la hidencia. 

La USAID parece haber sido un espectador pasivo durante todo este proceso. 
Comentarios anotados en el borrador del informe del equipo de evaluación dan la idea de que 
algunos de los miembros del personal de la USAD necesitan volver a leer las disposiciones 
de los Acuerdos de Paz en lo que al sector agrario se refiere. 

El problema del atraso en la emisión de títulos debido a la existencia de gravámenes o 
hipotecas contra las propiedades debería ser susceptible a solución, tal como se ha discutido 
antenonnente. Dos posibles acciones p m e n  factibles: 

- Los donantes acuerdan aceptar un contrato de venta, respaldado por una carta 
de crédito irrevocable contra un banco comercial moralmente solvente como 
documentación suficiente para permitir el desembolso de fondos para la 
finalización de las transacciones de venta de tierras; o 

- Los donantes autorizan el establecimiento de un fondo rotatorio por separado 
para tratar con estos casos especiales o autorizan al Banco de Tierras a 



preparar cheques por separado a favor del gravarnenhabiente y el vendedor, 
los cuales serh entregados con la f m a  de toda la documentación en la sesión 
ae clausura. 

Los términos actualmente aplicables a las ventas de tienas son razonables si se 
proporciona una cantidad adecuada de asistencia técnica y crédito agrícola apropiado (véase 
la discusión en la Sección iiI.C.) a los nuevos tenedores de tierras. De lo contrario, la carga 
de la deuda, una vez finalizado el período de gracia, será muy onerosa paxa aquellas 
personas que no tienen capital propio y que probablemente tengan una experiencia limitada 
como administradores de un negocio agrfcola comercial. Puede pronostiwse con cierto 
nivel de certeza que se experimentad una elevada tasa de incumplimiento de los préstamos o 
un proceso generalizado de venta de propiedades - con lo cual se corre el riesgo de una 
reconcentración de las tenencias de tierras. 

El bajo nivel de ocupación y utilización de la tierra en las propiedades recién 
adquiridas que fueron encuestadas por la USAID (conforme se indicó anteriormente) es 
motivo de preocupación. ¿Se estará entregando títulos de propiedad a personas que no se 
dedican a la agricultura, o se cuenta con una insuficiencia de crédito y asistencia técnica para 
justificar el esfuerzo necesario para trabajar la tierra? 

La transferiencia de tierras no es más que el primer paso en la reforma agraria. El 
suministro de asistencia técnicamente avanzada en aspectos de organización social, 
planificación y manejo de fmcas, y gerencia y responsabilidad fuianciera es esencial para 
lograr la meta de seguridad, paz y prosperidad en las áreas rurales. h s  Acuerdos de Paz 
involucran solamente la transferencia de tierras y el suministro de crédito para la producción 
agrícola. Se requiere de un programa más amplio para asegurar que el combate no haya sido 
en vano. Para mayores detalles, ~fidrase al Anexo 1. 

Recomendaciones 

La USAID debería explorar la posibilidad de usar cartas de crédito 
irrevocables o un enfoque a base de fondos rotatorios como medio para tratar 
el problema de las propiedades con gravámenes. Se debería hacer todo 
esfuerzo por eliminar los cuellos de botella aparentes, ya que de por sí el 
proceso normal es bastante tedioso. 

La USAD debería efectuar los arreglos necesarios para la realización de 
levantamientos topográficos adicionales de las propiedades entregadas a nuevos 
propietarios: 

a) Volver a hacer levantamientos topográficos de las fincas anteriormente 
mensuradas, tal vez durante la principal estación de cultivo, a fui de 
determinar que cambios han tenido lugar, si hubiere. 

DEVELOPJIEXT ASSOCIATES. ISC. 
b c. q 

* 



b) Simultáneamente con el levantamiento anteriormente mencionado ylu 
otms levantamientos, hacer un inventario de la disponibilidad de activos 
fijos, ganado y otros elementos que pudieran transformar la propiedad 
en un verdadero negocio y determinar la disponibilidad y los términos 
del c f i to .  En otras palabras, examinar el aspecto económico para 
determinar: 

i) si la extensión de la propiedad es adecuada - si la extensión de 
las parcelas que están siendo distribuidas es de un promedio 
menor que el proyectado originalmente (jexiste algún problema 
en el proceso de valoración de ias tierras?); y 

ü) si puede ser necesario un tipo especial de paquete de crédito y 
asistencia técnica para garantizar el éxito de las operaciones 
agrícolas - la suficiencia del crédito y del suministro de 
asistencia técnica es un tema cubierto especificamente en los 
Acuerdos de Paz (véase la Sección II.B.6). 

Además, el estudio debería centrarse en las posibilidades y 
problemas de una situación en que agricultores individuales se 
unieran para obtener crédito y asistencia técnica y para 
organizar sus actividades de manera que pudieran aprovechar 
sus mimos de capital y comerciaiizar de una manera más 
eficaz sus productos. 

El Gobierno de El Salvador, la USAID y otras organizaciones donantes 
deberían idear maneras para transformar el programa de transferencia de 
tierras en una verdadera reforma agraria al beneficio de la totalidad de la 
sociedad salvadoreña (para una descripción de algunas ideas al respecto, 
refiérase al Anexo 1). 

E. Reestablecimiento de la Inl~pestructum de Servicios 

De acuerdo con los términos del Convenio de Donación, este componente solamente 
contarh con fondos suficientes para dar inicio al esfuerzo encaminado a reestablecer la 
infraestructura nacional de servicios públicos. Si se Uegara a determinar su necesidad, 
también apoyatia la realización de estudios de factibilidad para facilitar la participación de 
otras organizaciones donantes y el fortalecimiento institucional de la Dirección General de 
Reconstrucción @GR). 
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1. Estudios de Factibüidad para el Sector de Energéticos 

De acuerdo con las disposiciones del Convenio de Donación, se debían realizar 
estudios de factibilidad del sector de energéticos, los cuales incluirían las necesidades en 
ténninos de generación y transmisión de energía eléctrica e interconexiones futuras con la red 
regional de potencia de Centro America. Los estudios ayudarían a determinar la necesidad y 
prioridad relativa y distribuir los recursos futuros entre los subsectores de transporte en 
competencia; revisar las necesidades y las opciones desde el punto de vista nacional y 
regional; evaluar las políticas y los arreglos institucionales actuales; y recomendar cambios 
apropiados después de tomar en cuenta el potencial para una mayor participación del sector 
privado. Se proyectó que los estudios serían fuianciados a través del hyec to  de 
Mejoramiento de Servicios Públicos y que atraerían asistencia financiera de otros donantes 
para proyectos de infraestructura de gran tamaño. 

Al 30 de septiembre de 1993, se había finalizado el Plan de Trabajo para la 
Realización de Estudios de Factibilidad de Obras Infraestnictumles Prioritarias, pero no se 
había iniciado ningún estudio. A continuación se presenta el informe de situación de la 
USAID correspondiente a diciembre de 1993 para los seis estudios recomendados. 

1) Sistemas de Agua y Saneamiento de Propiedad Municipal - un sistema 
ha sido diseñado por la DGR. 

2) Construcción de Nuevos Sistemas de Agua de Propiedad Municipal 
para Ocho Comunidades - este estudio ha sido finalizado en un 90 por 
ciento; ha sido fuianciado con fondos de los ñoyectos 0320 y 0394 
bajo el Programa MEA. 

3) Inventario . . . para Caminos Vecinales en Ex Zonas de Conflicto - la 
Misión aún no ha dado inicio a esta actividad; actualmente se está 
obteniendo el visto bueno a nivel interno respecto al enfoque a utiluar, 
antes de discutirlo con la SRN. 

4) Planificación Municipal y Prioritización de Obras de Infmestructura - 
la Misión preparó una orden de ejecución (PIOIT) en octubre de 1993; 
sin embargo, la SRN solicitó que el estudio se postergara hasta que el 
gobierno hubiera formulado su Plan de DescentralUación. La Misión 
espera reactivar este estudio en enero de 1994. 

5) Formación de Empresas de Servicios Públicos de Propiedad Privada en 
Areas Actualmente Desatendidas - la Misión y la SIL'( han estado 
discutiendo con NRECA las posibilidades de privatización; NRECA ha 
preparado una propuesta, pero no se dispone de fuianciamiento para 
1994, y así se le ha informado a NRECA. 



6) Estudio &L Transporte Intemodal - el gobierno ha preparado un 
borrador de términos de referencia y ha acordado con la USAID que 
ésta emitirá un contrato para la realización del estudio. La orden de 
ejecución (PIOIT) ha sido preparada y la misma está circulando dentro 
de la Misión para los comentarios respectivos. 

2. Fortalecer la Capacidad Gerencial de la DGR 

Las disposiciones del Convenio de Donación estipularon el fortalecimiento de 
la DGR mediante el establecimiento de una unidad gerencia1 responsable de coordinar las 
principales actividades de infraestructura con los respectivos ministerios de iínea y entidades 
semiautónomas de servicios públicos, y de supervisar y controlar la calidad de las actividades 
de adquisiciones. Debía proporcionarse asistencia técnica en las áreas de monitom, asesoría 
e implantación de controles. Se d e b b  proporcionar fondos para cubrir los costos de 
personal y otros costos de apoyo relacionados. 

Lns fondos para apoyar el fortalecimiento de la DGR han sido canalizados a 
través del Proyecto 0394. Sin embargo, se han obtenido pocos beneficios de este 
financiamiento. No se han reatizado actividades fmciadas con fondos del Proyecto 0394 en 
el componente cle infraestructura; además, la Directora de la SRN no quiso hacer uso de la 
DGR. Se opuso al uso de fondos del Proyecto 0394 para fortalecer a esta organización. Se 
informó al equipo que se contempla que la DGR se convertirá en una unidad especial dentro 
del Ministerio de Obras Ptíblicas. 

3. Programas de Reparaciones de Emergencia 

Las disposiciones del Convenio de Donación estipularon que se emprenderían 
esfuerzos de reparación y reconstrucción de emergencia bajo el proyecto en las zonas meta, 
tomando en cuenta las necesidades expresadas por la comunidad a través de cabildos abiertos, 
como tambidn la disponibilidad de recursos. Las metas en téminos de mantenimiento y 
reconstxucción fueron sistemas de generación, transmisión y distribución de energih eléctrica 
bajo la responsabilidad de la entidad nacional de servicio eléctrico (Cm); caminos y puentes 
rurales de más bajo nivel bajo la responsabilidad de la entidad de d o s  y transporte 
(MOP); Líneas f é m s ,  puertos y aeropuertos, incluyendo peque*: pistas periféricas, bajo la 
responsabilidad de la Comisión Ejecutiva Sortuha Autónoma (CEPA); sistemas de agua y 
alcantatiUado (incluyendo ilaves públicas para agua y bombas de mano para las zonas 
rurales), instalaciones sanitarias y obras de drenaje bajo la responsabilidad de la 
Administración Nacional de Agua y Alcantarillado (ANDA); y sistemas de conmutación y 
cableaje para aumentar la disponibilidad y confiabilidad del servicio telefónico bajo la 
responsabilidad de la Administración Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL). 

ñl cuadro de financiamiento de la División de Reconstrucción Nacional no 
contiene ningún compromisa de fondos de ninguna fuente para el subcomponente de 



reparaciones de emergencia; sin embargo, numerosas reparaciones de emergencia fueron 
financiadas inmediatamente despues de la guerra con fondos del Proyecto 0320. 

4. Reconstrucción y Reestablecimiento dc O b m  de Infraestructura 

Las disposiciones del Convenio de Donación estipularon que el Proyecto 
ayudada a todos los organismos relacionados con obras de infraestructura en la formulación, 
presentación y ejecución de programas adecuados de reparación y mantenimiento. Se 
proyectó que el apoyo inicial provendría del Proyecto de Mejoramiento de Servicios Públicos 
(519-0320), complementado por fondos en moneda local generadas a través del programa 
ESF y fuianciamiento proporcionado por el proyecto actual. 

Hallazgos 

Se recurrió al Proyecto de Mejoramiento de Servicios Públicos (0320) para 
proporcionar apoyo inmediato al Pn,grama de Reconstrucción Nacional (PRN); se elaboró un 
plan contingencial. Fue posible proporcionar asistencia crucialmente importante a las ex 
zonas de conflicto porque el proyecto ya se encontraba en operación en zonas situadas en la 
periferia de las áreas meta mucho antes de la fmaiizacibn de la guerra. 

Actualmente se encuentra encaminado el proceso de adquisición de los materiales 
requeridos para la rehabilitación de 125 kilómetros de líneas de distribución de energía 
eléctrica. 

Al 30 de noviembre de 1993, las actividades en el área de Agua y Saneamiento Rural 
financiadas a travQ del Proyecto 0320 en apoyo del PRN se desglosan como sigue: CARE, 
=habilitación de cuatro sistemas de agua; Programa MEA, constnicción de nueve sistemas 
nuevos; CREA, construcción de 954 unidades de letrinas. 

Las actividades de la Autoridad Nacional Ferroviaria financiadas con fondos del 
Proyecto 0320 en apoyo del PRN incluyen la rehabilitación de diez kilómetros de iíneas 
férreas y la reconstmcci6n de siete puentes. 

Las actividades relacionadas con la rehabilitación de obras de infraestructura, aparte 
de las reparaciones de emergencia, han estado avanzando lentamente (compromisos por USS1 
milldn de un total de US$15.8 millones en el Proyecto 0394, y por USa7.2 millones de un 
total de US$20 millones en el Proyecto 0320). Además, el presupuesto original del Proyecto 
0394 para infraestructura, por un monto total de USS36 millones, ha sido reducido a 
USS15.8 millones. El Informe de Situación de Proyecto de la USAiD al 30 de septiembre de 
1993 indica que la urgencia de ejecutar actividades infraestmcturales se vio disminuida por 
los siguientes facto~s: 

- las actividades infraestmcturales de tipo amplio emprendidas por MEA; 



- los compromisos de otros donantes de proporcionar recursos provenientes de 
fondos comprometidos durante una serie de reuniones de organizaciones 
donantes a finales de 1992 y principios de 1993; y 

- la urgencia de atender las necesidades de los ex combatientes. 

Conclusiones 

Se necesitan con urgencia acciones de rehabilitación y expansión de infraestmctura, 
particularmente en el área de caminos y líneas & transmisión de energía eléctrica en las ex 
zonas de mrifiicto. Los caminos y la energía eléctrica son cmcialrnente importantes para la 
revitaiización económica de la zona. 

Entre las razones ofmidas anteriormente por disminuir la prioridad asignada a las 
actividades de reparación y rehabilitación de obras de infraestructura, la tercera parece 
reflejar la situación verdadera - la incapacidad para centrarse en otra cosa que no sea el 
programa para ex combatientes. De acuerdo con el Documento del Proyecto, las 
"actividades a ser financiadas h j o  este componente ya han sido identificadas como 
prioridades por los residentes locales a través de cabildos abiertos, pero están ubicadas más 
allá ?el alcance del Programa MEA". Aun si se hubiera contado con algunos compromisos 
de organizaciones donantes, ello no habría constituido una razón váiida por postergar h 
realización de los estudios de factibilidad. Además, es inconcebible que se contara con 
frnanciamiento adecuado proveniente de todas las fuent~s imaginables para satisfacer las 
necesidades de El Salvador en téminos de infraestructu;a durante el período de vigencia de 
este proyecto. Las estimaciones anteriores de los Estados Unidos con respecto a las 
necesidades de El Salvador en términos de rehabilitación de infraestructura a consecuencia de 
la guerra excedieron US$1 .O00 millones - una suma mayor que el total de los compromisos 
de organizaciones donantes (incluyendo los Estados Unidos) para todas las actividades. 

Recomendaciones 

Se debería asignar una mayor prioridad a las actividades relacionadas con 
obras de infraestructura. 

Se debería focalizat las actividades infraestructumles a fin de que 
complementen otras actividades realizadas al tenor del Proyecto 0394 en apoyo 
de los planes de desarrollo departamental u otms planes de desarroUo regional. 

F. Auditoría y Administración del Programa 

Este componente se incluyó con el propósito de financiar: 1) contratos de servicios 
personales para apoyar la División de Reconstrucción Nacional de la USAD; 2) evaluaciones 
del proyecto; 3) auditorías, estudios reahdos con anterioridad a las adjudicaciones, 
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asistencia técnica y otras actividades de gerencia fuianciera; 4) asistencia técnica a corto 
plazo y estudios especiales para tratar con intemgantes de carácter técnico, gerencial, 
administrativo o de políticas; y 5) apoyo especializado para la SRN y SETEFE. 

Al 30 de septiembre de 1993, se había comprometido un 40 por ciento del 
fmanciamien to presupuestado. 



IV. COMENTARIOS SOBRE LA ESTRATEGIA Y EL 
DISEÑO DEL PROYECTO 

A. Estrategia del Proyecto 

Tal como se ha indicado en la Sección U.E., la USAID asignó una asistencia mínima 
en el Documento del Proyecto exclusivamente para ex combatientes bajo el supuesto b y  que 
estadan participando sobre una base individual en las distribuciones de fondos para la 
Reactivación Social y Económica de las Ex Zonas de Conflicto. Posteriormente (un más 
tarde), la USAID revisó su Documento del Proyecto, haciendo que la reintegración de ex 
combatientes fuera un elemento de su declaración del Prop6sito del Proyecto, y aumentó el 
financiamiento destinado a ex combatientes de US$8 miliones a US$90 miiiones, utilizando 
una asignacidn especial para crear un Fondo de Desmovilizacidn y Transición. Mientras 
tanto, sin embargo, habla tenido que agregar periódicamente actividades nuevas en apoyo de 
los ex combatientes y ajustar el presupuesto del proyecto de conformidad. 

Desde el principio, la USAID había reconocido que la desmovilización de tropas 
tendría una importancia extraordinaria para el proceso de paz. Como resultado, contrató la 
realización & un estudio para analizar la experiencia de ovos países con el proceso de 
desmovilizaci6n y efectuar arreglos para que elementos del personal de la USAID, la SRN y 
la ONU efectuaran viajes a otros países para ayudarles a prepararse para el proceso de 
planificación para la desmovilización de tropas. La USAID, en colaboración con el Grupo 
Asesor Militar de los Estados Unidos, ideó una estrategia para abordar la situación. 

Lamentablemente, la planificación se iievd a cabo con base en dos supuestos que 
resuliamn ser inaCeptables para las partes involucradas: 1) que los ex combatientes serían 
tratados sobre una base individual; y 2) que la mejor solución sería la reintegración de los ex 
combatientes a la sociedad tan rápidamente como Fuera posible, es decir, que perderían su 
identidad como ex comhlirtientes y recibirían beneficios conjuntamente con otros que habían 
sufrido las conse~uenciai~ de la guerra. 

Aunque el plan que :.: US.4ID y la SRN habían elaborado para la desmovilización de 
ex combatientes era inadecuackiz (a pesar de que se había basado en supuestos inválidos), el 
FMLN no parece haber estado planificando la reintegración de sus tropas. FMLN tenía 
inq~ietudes con respecto al proceso de desmovilización y la seguridad de su personal durante 
e inmediatamente después de finalizado el proceso, pero no se centró adecuadamente en el 
proceso de reintegración de los ex combatientes individuales sino después de que se había 
iniciado el proceso de desmovilización y que había recibido quejas de los que estaban siendo 
desmovilizados. 

Claramente, existía una necesidad de realizar mds consultas entre las partes y de 
contar con un proceso de pW1cación integrado, con la participación de MIPEANISRN, las 
FAES, el FMLN y ONUSAL, que abarcara temas más allá del reagrupamiento de tropas y la 
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mtrega de armas. Además, la dirección del FMLN debió haber participado en el recomdo 
de orientación auspiciado por la USAID-SRN-ONU. En vista de que la USAID era el 
principal benefactor en términos de apoyo fuianciero para el proceso de desmovilización, 
también debió haber sido incluida en las sesiones de planificación. De haber ocurrido esto, 
podría haber sido posible superar las posiciones asumidas por el FMLN y las FAES de que 
ellos se encargarían de suministrar los beneficios a sus tropas. Como alternativa, si eso no 
fuera posible, se podrían haber formulado mejores planes para abordar el problema de las 
posiciones que habían asumido. 

Lo lamentable de todo esto es que es probable que la propuesta estrategia de la 
U S . 0 ,  la cual fue rechazada por las dos facciones, hubiera dado como resultado la 
canalización de una mayor cantidad de beneficios, y definitivamente beneficios más 
pertinentes, a los ex combitientes más rápidamente y de una manera que hubiera fomentado 
más la reconciliación. 

La propuesta entrevista de asesoramiento con los ex combatientes individuales, de 
acuerdo a lo estipulado por la estrategia de la USAID, era un elemento clave del propuesto 
proceso de desmovilización. El propósito era proporcionar asesoría que ayudara a la persona 
a prever y hacer frente al cambio próximo en su situación social; también debía sentar la 
base facilitar el acceso por el ex combatiente a los diversos beneficios médicos y 
económicos disponibles bajo el programa fmanciado por la USAD. 

Debido a que el FMLN no contaba con el beneficio de una orientación can respecto a 
las necesidades especiales del ex combatiente desmovilizado (y posiblemente debido a que no 
se abordaron otros intemgantes de interés), la dirección del FMLN no permitió que su 
personal aprovechara las sesiones de asesomiento. Antes, el FMLN procuró, tardbmente, 
negociar bemefici6s para su personal sobre una base cid hoc y de una manera incremental, 
respondiendo a las quejas de su personal. El resultado tiie que la USAD y la SRN 
revisaban constantemente el paquete de beneficios. El beneficio a largo plazo de algunas de 
las actividades de capacitación es dudoso, pero ello en gran medida noaviene al caso. Los 
participantes contaban con un programa en el cual intervenían y recibian un estipendio 
durante unos pocos meses mientras se encontraban en capacitación; este hecho fue 
cmcialmente importante en términos de la continuación del proceso de desmovilizaci6n. 

Como resultado de la insistencia en contar con programas especiales para los ex 
combatientes, éstos y sus programas especiales ahora son motivo de resentimiento en sus 
comunidades; sus vecinos tildaa de "privilegiados" a los ex combatientes. Esto difícilmente 
fomenta la reconciliacióa. 

Una de las "lecciones aprendidas" de la experiencia, una que ha sido "aprendida" 
muchas veces en la USAD, es la necesidad de que los beneficiarios propuestos participen en 
la planificación y ejecución de un proyecto. Otra lección crucfalmente importante que 
frecuentemente es olvidada es que la forma de la ejecución del proyecto frecuentemente es 
igualmente importante, o más importante, que el contenido del mismo. Este es 
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mialmente  el caso en un proyecto que tiene por objeto promover la moncilhción de 
elementos que anteriormente han estado en conflicto. En este caso pcicuhr, la USAID no 
estaba en condciones de procurar la participación de los beneficiari~s propuestos, 
particularmente la del FMLN, en el diseño del proyecto porque 1a WUSALü estaba 
desarrollando su diseño antes de la f m a  de los Acuerdos de Paz; fue hs Naciones Unidas, y 
no el Gobierno de los Estados Unidos, la que estuvo involucrada en la pWicación y 
negociación del proceso de paz. 

La estrategia de ejecución de la USAID también se basó en el supuesto erróneo de 
que la mayor parte de las actividades del Proyecto 0394 se destinarían al nivel de base en las 
ex zonas de conflicto. Por lo tanto, la USAID optó por hacer que la mayor parte de su 
asistencia fuera canaiizada a través de la SRN. ia USAID respetaba la eficacia de la 
organizacióa (la anterior CONARA), lo mismo que a su jefe. Algunos miembros del 
personal de la USAID también han justificado el uso de la SRN como una forma para ayudar 
en el p m s o  de reconciliación, obligando al FMLN a tratar con el Gobierno de El Salvador, 
en lugar de que la USAD tratara con el FMLN. 

Esta estrategia de ejecución tuvo implicaciones que al parecer no fueron tomadas en 
consideración, implicaciones que han obstaculizado el proceso dc ejecución de tres maneras. 
Primero, toda la documentación para la aprobación de las actividades f i c i a d a s  en dólares 
tiene que ser vista tanto por SETEFE en el Ministerio de PW~cación y la SRN, como 
también por la USAID; esto dio lugar a retrasos considerables hasta que fuialmente se logró 
agilizar el sistema. Aún ss menos eficiente que una situación en que las donaci~ines !;e la 
USAID fueran pfcmsadas directamente con el organismo ejecutor propuesto o que solamente 
un organismo del Gobierno de El Salvador tuviera una intervención tan a fondo en el 
programa. 

Un segundo problema es el proceso que los organismos deben seguir para obtener 
adelantos de fondos para llevar a cabo el proyecto y luego liquidar dichos adelantos. Se 
requiere que los organismos sigan el sistema del Gobierno de El Salvador, el cual es muy 
engomw, particularmente en comparación con tos procedimientos de la USAD. Aun 
después de cierta simplificación, el proceso de liquidación todavía requie~ rnucho tiempo y 
ha hecho necesario que los organismos ejecutores asignen empleados adicionales para atender 
los requisitos relacionados con las Liquidaciones. El resultado de todo esto ha sido atrasos en 
el proceso de ejecución y costos mas elevados para el donatario (y por consiguiente para la 
USAID) en relación con la administración de la donación. Se ha tenido que establecer una 
unidad conjunta especial entre la USAIDISRNISETEFEIDGR para Uevar un control sobre la 
donación y proporcionar asistencia a los donatatios orientada a permitirles liquidar sus 
adelantos a satisfacción de los tres organismos, 

El tercer problema está relacionado con las percepciones por parte del FMLN acerca 
del instrumento elegido - la SRN - para la coordinación y manejo de los fondos de la 
USAID. La SRN incorporó la Comisión Nacional para el Reestablecimiento de Areas 
(CONARA) y estuvo integrada en gran medida por miembros del personal de dicha entidad 



(incluyendo el director de la organización). Debido a que CONARA había sido la oficina del 
Gobierno de El Salvador encargada de administrar lo que se había denominado como el 
programa anti&enilla, es faca comprender que el FMLN seria aprehensivo de tratar con 
esta organización. Así, si la SRN no aceptara las propuestas del FMLN, naturalmente se 
supondría que las decisiones eran de carácter político. 

Dado lo anterior, la estrategia de ejecución que se eligió, además de ser engorrosa y 
costosa, no contribuyó a una reconciliación de las partes. Es cierto que funcionarios del 
FMLN y del Cmbiemo de El Salvador se reúnen y entablan negociaciones, pero ésta no es la 
mejor forma de promover la mnciliación. El resultado del proceso ha sido mucho 
resentimiento entre ambas partes. Si la USAID no hubiera puesto todos sus huevos en la 
canasta de la SRN, podría haber estado en condiciones de servir de mediador para unir los 
dos bandos; se podría haber promovido la pianSicaci6n tripartita (o cuadripartita con la 
incorporación de ONUSAL) en lugar de las negociaciones bilaterales, frecuentemente 
desagradables, que ea efecto han tenido lugar. 

El objeto de lo anterior es sugerir una posible lección aprendida para enfocar 
situaciones similares. No se plantea con el propósito de criticar a la USAID. En ese 
entonces, la decisión pareció buena en términos de alistarse para desembolsar fondos 
tdpidameate en una situación crítica y reducir a un mínimo la carga ad~winistrativa para la 
USAID. 

Conforme se iban fumando convenios en la época anterior a la firma de los Acuerdos 
de Paz entre el Gobierno de El Salvador y el FMLN en 1W1, la USAD dio inicio a su 
proceso de planif~cacióa y comenzó a ayudar al Gobierno de El Salvador a formular planes 
para el período inmediato de posguerra. Por consiguiente, la USAID merece elogios por su 
previsión en diseñar el Proyecto 0394 antes de la llegada de la pw y de ser flexible y 
modificar el diseño de su proyecto en respuesta a las necesidades presentadas por el 
Gobierno de El Salvador y el FMLN. 

Si bien la ejecución del proceso de desmovilización se retrasó, esto se debió 
principalmente a diferencias entre el FMLN y el Gobierno de El Salvador que tuvieron que 
negociarse, lo mismo que a una pWicaci6n inadecuada por parte del FMLN, y no a una 
falta de sensibilidad o interés por parte de la USAD. Considerando la magnitud del 
esfueno y la diaicultad de formular planes para esta actividad sin precedentes, se debería 
felicitar a tudas las entidades que tuvieron una intervención de consideración (ONUSAL, 
PNUD y otras unidades de la ONü; el Gobierno de El Salvador (incluyendo las FAES); el 
FMLN; la SRN; y la USAID). Aun cuando el proceso con frecuencia se realizaba de una 
manera ad hoc y era fuente de fnistración para todos los participantes, el proceso de 
desmovilización se llevó a cabo y se ha logrado sostener el proceso de paz. 

Sin embargo, si ha de continuarse y fortalecerse el proceso de paz, es importante que 
se promuevan actividades que apoyen la reconciliación, que los interrogantes planteados sean 
abordados con base en una modalidad orientada a la resolución de problemas y no en la 



forma de negociaciones, y que se procure idear soluciones eri las cuales ambas partes salgan 
ganando en lugar de soluciones en que una parte gane y la otra pierda. El personal de la 
SRN y de la USAD puede rechazar una solicitud del FMLN sin informar J personal de éste 
que la asistencia proporciona& bajo el programa constituye una oportunidad ofrecida, y no 
un derecho. Las actitudes de los funcionarios del Gobiemo del Salvador y la USAID pueden 
desempeñar un papel sumamente importante en los esfuerzos por promover la reconciliación. 
Al considerar la defuiición de una solución en que ambas partes salen ganando, los 
participantes necesitan volver a leer los Acuerdos de Paz, asumir una perspectiva mis amplia 
que lo que frecuentemente parece ser el caso, y alejarse de la idea de que uno u otro lado del 
conflicto recien fuializado ha sido el ganador o el pededor. 

El objetivo consiste en crear un clima que fomente una paz duradera. No habrá una 
paz duradera a menos que todas las partes conside~n que están recibiendo un trato equitativo 
y que tienen el derecho de recibir, y que en efecto están recibiendo, un respeto mutuo. La 
vuelta a una situación de dominio por parte de los acaudalados, los latifundistas y las élites 
politicas, o la percepción de tal vuelta, engendrará un conflicto futuro. La tesis del artículo 
escrito por el Sr. John Burton en el Anexo H, en el sentido de que las instituciones deben ser 
sensibles a las personas, y no viceversa, necesita ser tomada a pecho por los políticos y 
burócratas de todas las partes. El artículo está basado en una cantidad considerable de 
investigación y experiencia práctica. Ha sido desarrollada más a fondo en su libro titulado 
ConJlic: Resolufion und Provention, una copia del cual está disponible en las oficinas de la 
USAIDIODI y en la Procuraduda para la Defensa de los Derechos Humanos. 

B. DiseÍío del Proyecto 

Aparte de su subestimación de la necesidad de un programa mucho más substancial 
para ex combatientes, la USAD reaiizó una excelente labor en el diseño de su programa 
para apoyar los aspectos econ6micos de los Acuerdos de Paz y el Programa de 
Reconstrucción del Gobierno de El Salvador. Tenía preparados proyectos que podrían 
proporcionar asistencia inmediata, y el Proyecto 0394 y otros proyectos estaban en 
condiciones de proporcionar apoyo a uno de los intemgantes más sensibles, el de la 
disponibilidad de tierras, incluyendo la disponibilidad de crédito para apoyar a los que 
volvían a la tiena. Incluso los pmgramas que posteriormente fueron dedicados a los ex 
combatientes habían sido planif~cados, sólo c;ue bajo el concepto de la Reactivación Social y 
Económica en las Zonas de Conflicto. 

La rieactivación económica de las zonas de conflicto fue, y continúa siendo, un asunto 
de primera prioridad. Se supuso que el Programa de Municipalidades en Acción (MEA) 
seda el elemento principal, con el apoyo de actividades infraestructurales adicionales. Se 
debian incluir arreglos para la realización de estudios de factibilidad. Desafortunadamente, y 
principalmente debido a la preocupación de la USAID y de la SRN con el programa para ex 
combatientes y ovas necesidades de asistencia inmediata, no se ha dado la atención debida a 
los estudios de factibilidad y obras de infraestnictura mayores. 

IV-S 



Un elemento que está ausente en el diseño del proyecto es un componente dedicado a 
la promoción de la reconciliación. Se supuso que el hecho de hacer disponibles fondos a 
alcaides para el financiamiento de pequeños proyectos de infraestructura, juntamente con la 
disposición de que los alcaldes convocaran cabildos abiertos, fomentada la reconciliaci6n, 
por lo menos a nivel local. Este enfoque ha cosechado algunos dxitos, pero los resultados 
podrían haber sido más significativos si se hubiera incolporado al proyecto un componente 
orientado a la resolución de conflictos y a la formación de consensos. 

Pareceda que tal componente habría sido aún más necesario a nivel nacional. En 
efecto, la USAD sí auspició un simposio diseñado para promover la reconciliación, y fue 
rechazada en sus esfuenos por auspiciar otro. En retrospecto, parece que la USAID debió 
haber hecho los arreglos necesarios para obtener asistencia temporal de uno o más expertos 
que pudieran haber diseñado un componente del proyecto y haber ofrecido asesoría sobre 
cómo llevarlo a cabo. 



ADMINISTRACION DEL PROYECTO 

A. Lns Responsabilidades Sobrepuesbu 

La Secretaria para la Reconstrucción Nacional (SRN) fue designada, en la Seccidn 3.3 
del Convenio de Donación, como la entidad ejecutara por el Gobierno de El Salvador del 
Proyecto de Paz y Recuperación Nacional (PNR) de la USAD: 

"El Gobierno de El Salvador acuerda administrar el Proyecto a través de la Secretaria 
para la Reconstrucción Nacional ("SRN") y habilitar a la SRN con toda la autoridad 
necesaria para lograr los objetivos del Proyecto, incluyendo la autoridad para aprobar, 
dirigir, coordinar y evaluar actividades del Proyecto emprendidas por todas las 
entidades privadas y oficinas del Gobiemo de El Salvador, tales como ministerios 
púbiicos, municipaiidades, instituciones autónomas del Gobiemo de El Salvador y 
organizaciones no gubernamentales ("ONGs"). " 

La Secretaría fue creada mediante DCCM~O Ejecutivo el 30 de enero de 1992. Era 
dirigida, como en efecto es dirigida aún, por su Secretaria General, la Lic. Norma de Dowe, 
quien se reporta directamente al Presidente. El personal de la Secretarla fue tomado de: 

a) la Comisión Nacional para el Reestablecimiento de Areas (CONARA), dirigida 
por la Lic. de Dowe, organización que administraba el Programa de 
Municipalidades en Acción (MEA), apoyado por la USAD (293 personas); 

b) una parte del personal de la Comisión Nacional de Asistencia a los 
Desplazados de El Salvador (CONADES), organización que habh estado 
coordinando la asistencia local y extranjera a personas desplazadas desde 1981 
(25 personas); y 

c) el comité que se habfa establecido para planifícar el Programa de 
Reconstnicción Nacional (5 personas). 

La Sección 3.4 del Convenio de Donación confirió responsabilidad en materia de 
gerencia financiera por parte del Gobiemo de El Salvador a la Secretaría de Financiamiento 
Externo del Ministerio de Plaaif~cación y Coordinación del Desarrollo Económico y Social 
F L A N ) :  

"El Gobiemo de El Salvador acuerda administrar los recursos del proyecto de 
conformidad con procedirnien!os establecidos por la USAID y por el Gobierno de El 
Salvador a través de la Sxretaría de Financiamiento Exterior ("SETEFE"), la cual 
será responsable de t r h s  las actividades de gerencia financiera, incluyendo 
desembolsos, monitoreo de los gastos del Proyecto y rendición de cuentas con 



respecto a los usos de los fondos, y establecerá una estrecha coordinación con la SRN 
en actividades de gerencia financiera a fui de asegurar el logm de los objetivos del 
Proyecto. Dentro de un año a partir de la fecha del presente convenio, la Corte de 
Cuentas del Gobierno de El Salvador realuará una auditoría ex post de los egresos del 
Proyecto". 

El papel conjunto de la SRN y SErEPE en la ejecución del Proyecto 0394 fue 
descrito en más detaiie en la presentación reaiizada por MiNPLAN ante la Reunión del 
Grupo Consultativo en Washington, D.C., en mano de 1992, sobre la estrategia del 
Gobierno de El Salvador con respecto a la ejecución del Programa de Reconstrucción 
Nacional (PRN): 

"Los Planes de Acción respecto a la ejecución del PRN se& formulados por la 
correspondiente entidad ejecutora, en colaboración con SlTiEFE y la SRN, y serán 
aprobados mancomunadamente por las mismas. El primer desembolso de fondos se 
efectuará sobre la base de un memorándum de aprobación conjunta. A fui de 
garantizar la ejecución fluida de los proyectos, los cambios ea los Planes de Acción 
pueden ser aprobados mancomunadamente por la SRN y SE'EFE, mediante 
n ~ ~ c a c i ó n  por escrito a la entidad respectiva.. . " 
Aunque se confinó a la SRN y SETEFE respectivamente la responsabilidad de 

ejecutar el programa y administrar los recursos del Proyecto, la USAID se reservó, en la 
Sección 3.6 del Convenio de Donación, la función de dar su acuerdo respecto a las acciones 
tomadas: 

"El Gobierno de El Salvador presentará a la USAD para su revisión y acuerdo fmal 
para fuianciamiento bajo este Proyecto los Planes de Acción recibidos de las entidades 
ejecutoras de conformidad con procedimientos acordados entre el Gobierno de El 
Salvador y la USAID". 

El papel de la USAiD fue descrito en más detaiie en la Sección V.B. del Anexo 1 del 
Convenio de Donación: 

"La coordinación y monitoreo general del Proyecto será logrado a través de la Oficina 
de Infmestructura y Desarrollo Regional ("IRDw) de la USAiD. Dicha oficina será 
responsable en general de la coordinación, moaitoreo, evaluación y elaboración de 
informes relacionados con el Proyecto. También desempeñará una función de 
monitorea y apoyo a las actividades operativas de la SRN, incluyendo las actividades 
del Programa MEA Municipalidades en Acción] y de ONGs [organizaciones no 
gubernamentales] y a los contratos directos que cubran actividades opentivas. La 
USAID coordinará sus acciones con las de otras organizaciones donantes que 
participen en el Plan, todas las oficinas del Gobierno de El Salvador, y ONGs y 
contratistasw. 

DEVELOPJIEST ASSOCIATES. ISC. 



La USAD consideraba que estaba estableciendo un arreglo complementario por 
medio del cual la SRN administraría el proceso de ejecución y SETEFE, que tenia 
experiencia en el manejo de cuentas de asistencia en dólares, estatia a cargo de la gerencia 
financiera. Sin embargo, la SRN consideraba que se le responsabilizaba de todos los 
aspectos de la ejecución e insistió en mantener sus propias cuentas y en aprobar todos los 
comprobantes de pago. Esto iievó a problemas en el proceso & ejecución que son tratados 
en las dos siguientes secciones. 

B. ~ecución del Proyecto 

Mientras la USAID aún disefiaba el Proyecto 0394, la SlW se estaba organizando 
para ejecutar el programa de reconstrucción nacional. La primera etapa (o sea, la etapa de 
contingencia) era financiada principalmente por fondos en moneda local de propiedad del país 
anfít~ión (HCOLC) que habían sido generados al tenor de la P.L. 480, Titulo 1 y el 
Programa de Apoyo Económico (ESF) o por otros proyectos de la USAD cuyas actividades 
no eran canalizadas a través de la SRN. Los fondos HCOLC habían sido programados y 
autorizados de antemano para el uso rápido una vez que se hubieran firmado los Acuerdos de 
Paz. Ea SRN logró movilizar rápidamente las actividades financiadas con fondos HCOLC. 

Los primeros dos Planes de Acción fmanciados con fondos HCOLC fueron aprobados 
el 28 de enero, con lo cual se hicieron dispor!!bles a la SRN fondos para cubrir sus 
operaciones y para el Programa de M~nic~plidades en Acción (MEA). Los primeros fondos 
se hicieron disponibles a alcaldes para la realización de actividades del Programa MEA el 2 
de febrero. Esta accidn rápida fue posible porque la SRN tenía más flexibilidad en el uso de 
fondos HCOLC, porque los alcaldes ya te& propuestas (carpetas) en espera de aprobación, 
y porque el proceso de aprobación de actividades ya se encontraba instalado y funcionando. 



A continuación se ilustra el ritmo de aprobación de los Planes de Acción fmciados 
con fondos HCOLC: 

CUADRO V-1 

APROBACION DE PLANES DE ACCION FINANCIADOS CON M)NDOS HCOLC 

Mes Aprobado # de Planes de Acción Montos Aprobados 
(US$ooo) 

(Fase de Contingencia) 

1992 Feb 1 
Mar 5 
Abr 5 
M ~ Y  3 
Jun 3 
Jul 2 
Ago 2 
Nov 1 

1993 Mar 1 58 

(Segunda Fase) 

1992 Dic 
1993 Abr 

Como puede observarse en el cuadro, se aprobaron 19 Planes de Acción en los 
primeros seis meses de operaciones por un total equivalente a USS12.7 millones, o sea, el 96 
por ciento de las actividades fmanciadas en moneda local durante la Fase de Contingencia. 
En el mismo periodo, la SRN aprobó aproximadamente 180 pequeiíos proyectos de 
infraestructura en ocho departiunentos bajo el componente del programa HCOLC relacionado 
con actividades del Programa MEA. 

También se estaban atendiendo las necesidades de asistencia inmediata a travh de 
proyectos existentes de la USAID, en particular el Proyecto 0281, Salud y Empleos para 
Personas Desplazadas. 

La movilizacidn de los fondos en dólms bajo el Proyecto 0394 fue menos exitosa. 
El Documento del Proyecto fue aprobado por el Director de la USAD el 17 de enero de 
1992 y autorizado por la AD/Washington el 25 de mano. El Convenio de Donación 
(PROAG) fue fmado el 6 de mayo. El 29 de julio, se f m ó  la Carta de EjecuciiOn del 



Proyecto (PIL) No. 1, que parecía indicar que las Condiciones Previas al Desembolso habían 
sido cumplidas. Sin embargo, la Carta de Ejecución del Proyecto No. 4, la cual no fue 
emitida sino hasta el 2 de septiembre, indicó que la U S O  aprobaba el Plan de Acción 
Global de la SRN y que con ello se habla cumplido con las Condiciones Previas. 

El requisito de que la SRN prepamra un Plan de Acción Global se diseñó a fui de 
asegurar la mayor planif~cación de actividades, en contraste con lo que parecía a la USAID 
en gran medida un proceso limitado a responder a los eventos y a las solicitudes de 
ftnanciamiento presentadas por ONGs. La SRN se sintió molesta porque la elabración de 
tal plan no había sido especifícada anteriormente en la foma de un requisito. Más aun, la 
situación en ese entonces se encontraba en un estado de flujo, debido a las negociaciones 
continuas con el FMLN con respecto a la asistencia que debía proporcionarse a los ex 
combatientes. 

El requisito relacionado con la elaboración de un plan habria sido más aceptable a la 
SRN si la USAiD hubiera dado a ésta en esa oportunidad la autoridad para hacer 
compromisos y si le hubiera adelantado fondos para componentes del proyecto con base en el 
plan. Sin embargo, la USAD consideraba que la SRN aún no se encontraba en condiciones 
de recibir una delrgación de autoridad para comprometer fondos de la USAID; la USAID sí 
proporcionó adelantos con base en el plan aprobado por la USAID. 

Posteriormente, la USAID estableció un procedimiento por medio del cual emitia una 
Carta de Ejecución del Proyecto para documentar cada aprobación de un Plan de Acción, de 
esta manera retrasando el proceso de ejecución y creando más trabajo para sí misma así 
como iambién para la SRN y SETEFE. Bajo el proceso de aprobación que se había 
desarrollado para las actividades fuianciadas con fondos HCOLC, los Planes de Acción eran 
aprobados en unasreunión tripartita entre la SRN, SETEFE y la USAID, y la aprobación era 
documentada en una ayuda memoria. 

Los procedimientos detallados de ejecución que debe seguir la entidaci de contraparte 
normalmente son transmitidos a la entidad ejecutora del país anfítrión a través de la Carta de 
Ejecución del Proyecto No. 1 casi inmediatamente después de la f m a  del Convenio de 
Donación (PROAG). En este caso, sin embargo, esto se hizo en la Carta de Ejecución del 
Proyecto No. 3, la cual fue emitida el 18 de agosto, más de tres meses después de la fuma 
del Convenio de Donación. Más aún, se volvió a emitir más de dos meses más tarde, el 30 
de octubre, como la Carta de Ejecución del Proyecto No. S. Cuatro meses y medio más 
tarde, el 19 de mano de 1993, se emitió la Carta de Ejecución del Proyecto No. 6 por 
medio de la cual se reemplazaba el Anexo de las Disposiciones Generales del Convenio de 
Donación; las secciones modificadas se relacionaban con Informes, Contabilidad y Registros, 
e Información y Marcas. Estas Disposiciones Generales y la Carta de Ejecución del 
Proyecto No. 5 fueron modifcadas adicionalmente el siguiente mes a través de la Carta de 
Ejecución del Proyecto No. 11, de fecha 2 de abril, a través de la cual se modificaron las 
disposiciones relacionadas con Auditorías, Inspecciones y Revisiones Financieras. 



Las disposiciones generales de la Carta de Ejecución del Proyecto No. 5 fueron 
revisadas adicionalmente a través de la Carta de Ejecución del Proyecto No. 19, de fecha 4 
de junio, en relación con los procedimientos contractuales, la Carta de Ejecución del 
Proyecto No. 20, del 8 de junio, en relación con los pmedimientos de desembolso y 
liquidación, y la Carta de Ejecución No. 25, del 2 de julio, por medio de la cual se 
redefmieron y se establecieron requisitos revisados comspondientes al Plan Financiero Anual 
de la SRN y la USAID se comprometió a tratar de emitir Cartas de Ejecución del Pmyecto 
para la aprobación de los Planes de Acción dentro de ocho días contados a partir de la 
reunión tripartita de revisiónlaprobación. 

Aunque la USATI) consideraba que todas las amplificaciones, aclaraciones y cambios 
eran necesarios, el hecho de hacer tantos cambios en las reglas operativas básicas en un plazo 
tan breve es altamente inusitado e indica o una falta de planificación o malas comunicaciones 
entre la USAID y las entidades del Gobiemo de El Salvador (SRN y SEIEFE). Los 
cambios son un reflejo de una relación en vias de deteriorarse (y en efecto contribuyeron a 
dicha situación) entre la SRN y la USAD durante 1992 y principios de 1993 mientras 
luchaban por llegar a un acuerdo mutuamente aceptable con respecto a los procedimientos de 
ejecución. La SRN nunca había trabajado con actividades fmanciadas en dólares; la USAID 
había esperado que el papel que desempeñaría la SRN estuviera más relacionado con aspectos 
de &rdinación y consideraba que la SRN estaba demasiado iavolucrada en detalles 
relacionados con el pmeso de ejecución y que no estaba trabajando bien con otras entidades 
del got;iemo. La SRN consideraba que se le habh conferido la responsabilidad de llevar a 
cabo un programa y que la USAID había adoptado una actitud obstruccionista. 

La situación se vio complicada aún más por el hecho de que la USAD había supuesto 
que sus responsabilidades de aprobación y monitoreo de las actividades del Proyecto 0394 
serían manejadas 'principalmente por sus oficinas técnicas (Agricultura, Salud, Educación y 
Capacitación, Empresa Privada, e Infraestructura), a través de una pequeña oficina de 
coordinación que se crearía para ese proyecto. Sin embargo, este supuesto resultó no ser 
válido. Dentro de la USAID, se ofnxen varias razones para explicar esta situación. En todo 
caso, para el final de 1992 estaba claro que la USAíD colectivamente no estaba al tanto del 
Proyecto 0394 y que la División de Reconstmcción Nacional estaba dotada del persotial 
necesario para tratar con: a) el número cada vez mayor de actividades a ser aprobadas; b) 
un atraso en las actividades de monitoreo sobre el terreno; y c) la necesidad de contar con 
mejores datos sobre el avance del proyecto. 

Otro problema que impedía el inicio del programa fue el cambio obligado en la 
estrategia de la USAID, por medio de la cual se decidió centrarse en los ex combatientes en 
lugar de las ex zonas de conflicto. Se produjo un atraso en el logro del acuerdo entre el 
Gobiemo de El Salvador y el FPW respecto a la integración del programa para ex 
combatientes. La relación entre la SRN y la USAD se vio fonada aún más por el hecho de 
que el FMLN procuraba negociar beneficios adicionales y se reunía separadamente con las 
dos organizaciones para tratar de sacar mayores ventajas. 



La USAID sentía presiones emanadas de Washington para garantizar que las ONGs de 
las zonas anteriormente ocupadas por el FMLN patticiparían en la ejecución del Proyecto 
0394, mientrai que ¡a SRN se resistía. La SRN sostenía que las organizaciones no estaban 
registradas con el Gobierno de El Sdvador y por consiguiente no se les podría exigir 
legalmente. Además, no tenían experiencia con el uso de fondos de la USAD, un 
interrogante que tambidn preocupaba a esta última organización. Este interrogante es tratado 
a continuación en la sección D. 

Con este ambiente altamente po titizado, los altos ejecutivos de ambas organizaciones 
estaban mucho más involucrados que lo que normalmente habría sido el caso. Como 
resultado, las frustraciones se convirtieron en resentimiento entre los gerentes de las dos 
organizaciones. En vista de todo lo anterior, es comprensible que el programa de actividades 
financiadas en dólares bajo el Proyecto 0394 no comenzó a ejecutarse a un ritmo tan 
acelerado, por un margen considerable, que el componente financiado con fondos HCOLC y 
las actividades relacionadas con "otros proyectos". En el cuadro que se presenta a 
continuación se ilustra el ritmo de aprobación de los Planes de Acción fímanciados en 
dólares. 

CUADRO V-2 

APROBACION DE PLANES DE ACCION FINANCIADOS JDQ DOLARES 

Mes Aprobado # de Planes 
Aprobados 

1992 Ago 
sep 
Oct 
Nov 
Dic 

1993 Ene 
Feb 
Mar 
Abr 
M ~ Y  
Jun 

Jul 
Ago 
sep 

Montos Aprobados 
(US$ooo) 

21,581 (MEA) 
233 
87 

11,360 
14,607 



En contraste con la aprobación de la mayor parte de las actividades fuianciadas con 
fondos HCOLC dentro de los seis primeros meses, se tardó seis meses contados a partir de la 
f m a  del ~onienio de Donación para poner en marcha el sistema (sin tomar en cuenta la 
aprobación del Programa MEA, que constituye un caso especial). Este marco cronológico es 
básicamente nomal, o quizás un poco mejor que normal, para la puesta en marcha de la 
mayoría de los proyectos de la USAID. Dada la alta prioridad asignada a la necesidad de 
iniciar el programa y el hecho de que la USAID estaba trabajando con un organismo (la 
SRN) con el cual había trabajado antes, se podría haber esperado mejores resultados. En 
vista de los factores anteriormente citados, sin embargo, sería lógico esperar resultados 
peores. Obviamente, el personal de ambas orgmilzaciones continuó txabrijando duro, a psar 
de las frustraciones. 

Aunque el personal de la SRN y SETEFE aún consideran, con cierta justificación, 
que algunos de los requisitos de la USAID son onerosos e innecesarios, las relaciones entre 
las dos instituciones han mejorado. La SRN prepara planes trimestrales para ser discutidos 
con la USAID y SETEFE. Tanto SETEFE como la USAID han aumentado sus cuadros de 
personal para atender las necesidades del programa. Las tres entidades r e a i i i n  
recientemente un exitoso retiro de planificación para el año 1994. Se establecieron varios 
grupos para la resolución de problemas. Si bien el proceso de aprobación de actividades es 
engorroso, la USAD está procurando emitir Cartas de Ejecución del Proyecto dentro de 
ocho días contados a partir de la aprobación de la ayuda memoria. Todas las partes 
involucradas parece11 estar trabajando bien actualmente. 

Los términos de referencia para la evaluación plantean la siguiente pregunta: 

"¿Está la SR. involucrada excesivamente en actividades de ejecución en lugar de 
actividades de coordinación, planificación y monitoreo? En caso afumativo, jse trata 
de un impedimento de importancia para la ejecución del proyecto?" 

La directora de la SRN dio contestación a la primera pregunta, afirmando que la SRN 
no está involucrada en acciones de ejecución. Con ello, quiere decir que su personal no 
ejecuta directamente actividades. En cambio, los miembros de su personal están celebrando 
contratos relacionados con el Programa MEA y algunos de los Planes de Acción. La 3RN 
también nombra codirectoxes para dos actividades reaüzadas con otras organizaciones 
donantes. Nuevamente, la directora subrayó que el papel consiste en arreglar contratos con 
organismos ejecutores. 

El Progmma MEA era una actividad de ejecución continua cuando se estableció la 
SRN y continúa bajo la "cumbre" del Proyecto 0394, de manera que supuestamente la 
USAID no consideraría la continuación de la SRN con el Programa MEA como una 
intervención excesiva en acciones de ejecución. Son pocos los Planes de Acción para los 
cuales el agente de acción es la SRN, y la mayoría corresponden a la etapa inicial cuando se 
consideraba que no se disponia de un organismo ejecutor apropiado. 



El personal de la SRN ha aumentado de 293 al final de 1991 (CONARA solamente) a 
336 para el f d  de 1992 y a su nivel actual de 379. Con este aumento en el personal, 
parecería que la SRN podiía manejar su carga de "acciones de ejecucidn" sin que esto 
afectara sus funciones de coordinación, planificación y monitoreo y/u obstaculizara 
substancialrnente la ejecución del Proyecto 0394, Sin embargo, la USAID puede optar por 
dirigir esa pregunta al equipo que, de acuerdo con los planes, deberá realizar una evaluación 
de la SRN en enero de 1994; dicho grupo Uevará a cabo un estudio a fondo de la SRN. Los 
miembros del equipo de evaluación estaban más preocupados acerca de lo que les parecía el 
micromanejo de actividades que con la ejecución directa de actividades. 

C. Monitoreo del Proyecto 

Tal como se ha indicado en la Subsección A, anterior, el monitoreo es una 
responsabilidad compartida por las tres partes: SRN, SETEFE y la USAID. La función di. 
monitoreo no es mencionada específicamente para la SRN, pem dicha función es implícita si 
la SRN es responsable de la ejecución. Las responsabilidades de SETEFE en materia de 
monitoreo están limitados al uso de fondos. La USAID estaría examinando todos los 
aspectos del proyecto. 

La SRN reaiiza sus acciones de monitoreo a través del uso de su personal de campo y 
unidades especiales de monitoreo y control en la Dirección de Desarrollo Swial y la? 
Dirección de Fortalecimiento Municipal (para el Programa MEA). El personal de campo de 
la SRN concenúa su labor en actividades relacionadas con el Programa MEA; no siempre 
está enterado de otras actividades del proyecto realizadas en su b. Las unidades de 
monitoreo de la SRN no s61o verifican el avance físico de las actividades sino también 
cuentan el número de empleados en funciones para verificar este dato contra los renglones 
presupuestarios. Parecen tener menos orientación hacia la previsión y resolución de 
problemas en el proceso de ejecución y el análisis del impacto de las actividades. Uri 
contratista está trabajando con h SRN para ayudar a desarrollar un sistema para elaborar una 
metodología y una base de datos para la evialuación. Esto podria conducir a una mejora en la 
función de monitoreo. 

La USAIf) depende de una reforzada División de Recuperación Nacional, de la 
División de Desarrollo Regional y Urbano @ara el Programa MEA) y de la División de 
Infraestructura Mayor pan el monitoreo de las actividades del Proyecto 0394. Además, se 
supone que las demás oficinas técnicas (Inversiones Privadas, Agricultura y Recursos 
Naturales, Salud, Población y Nutrición, y Educación y Capacitación) deberán colaborar en 
el monitoreo de algunos Planes de Acción, además de los elementos de sus proyectos que son 
mencionados por referencia en el Convenio de Donación del Proyecto 0394. Debido a que 
las ONGs que estaban ejecutando proyectos comenzaron a quejarse de un exceso de 
monitoreo, la USAID, la dRN y SETEFE recientemente han comenzado a coordinar su!; 
visitas de monitoreo. 
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Se presentan 2 la USAID al frnal de cada mes los informes de los viajes realizados 
por el personal de la SRN. El equipo de evaluación sugiere que los informes de viajes (los 
de la SRN, la USAID y SETEFE) deben intercambiarse entre Las tres organizaciones cn 
cuanto se hagan disponibles. Esto facilitad& las acciones de seguimiento en aquellos casos en 
que es necesario; además, los informes tienen una mayor probabiiiáad de ser leídos si no son 
enviados todos juntos. 

La SRN está procurando cumplir con una solicitud de la USAID de proporcionar 
datos sobre indicadores del avance que la USAID entaará en la base especial de datos que ha 
diseñado. El equipo de evaluación está preocupado por la posibilidad de que puede ser que 
se esté dando demasiado énfasis a la tarea de entrar datos a la computadora, en pe juicio de 
la d i a c i ó n  de acciones sigmcativas de monitoreo sobre el terreno y de análisis del 
impacto de las actividades. 

Se dispone de datos relacionados especificzmente con el sexo de los participantes para 
algunas actividades, pero no pan tudas. La SRN recientemente ha aumentado sus esfuenos 
por obtener tales datos. Si se hubiera ordenado a las ONGs y otras entidades ejecutoras a 
mantener tales datos cuando fue aprobado su financiamiento, entonces estarían disponibles en 
sus informes. Si no los reportamn en los primeros informes, la USAID y/o la SRN debió 
haber hecho un seguimiento inmediatamente. Por consiguiente, es difícil comprender por 
qué tales datos no estaban disponibles más opoxtunamente. 

Existen cinco principales controles fuiancieros con respecto al uso de 10s fondos. 
Primero, una entidad ejecutora en potencia tendrá que tener la certificación de SETEFE de 
que cuenta con una capacidad adecuada en materia de gerencia financiera antes de recibir 
donaciones de fondos de la USAID. Utilizando fondos del proyecto, SETEFE contrata 
firmas de contabilidad para revisar el sistema de gerencia fmanciera de la entidad ejecutora 
en pctencia. 

Segundo, se hace una revisión del presupuesto propuesto de la entidad ejecut~ra 
dk!.zbnZe el P m i S O  de aprobar una actividad propuesta (Plan de Acción). No se permiten 
traslados de fondos entre los renglones presupuestarios por la entidad ejecutora sin la 
aprobacidn previa de SETEFE y la SRN, aun cuando la USAD ha autorizado a ésta a 
efcctuar traspasos entre renglones presupuestarios de hasta el 25 por ciento. 

Tercero, las acciones de monitoreo finuciero son realizados durante el pmcewo de 
ejecuci6n de proyectos por fumas de contadores públicos autorizados contra2rlns por 
SEIWE y la USAID. Curuto, SETEFE y la SRN revisan los comptobant3s :le easlos 
presentados por la entidad ejecutora (normalmente comprobantes de liqui~~..;.~;~u .!.ira 
justificar los adatmtos efectuados anteriormente). Finalmente, se requiert 2.. ación de 
auditorías a intervalos regulares - por lo general, por lo menos an~almer.::~. 

Debido a que las fumas ejecutoras experimentaban dfi~ultacles p;~- c4.~-::;79jV con los 
requi;itss del Gobierno de El Salvador respecto a la liquidación de sus i~!,,ct,.t;u~.~, ;in equipo 



conjunto integrado por representantes de SETEFE, la SRN, la USAID y la DGR (Dirección 
General para la Reconstrucción) y conocido como la Fuerza Cuatro ahora visita 
mensualmente a las entidades ejecutoras para facilitar la elaboración de 1a.s solicitudes de 
liquidación. Estas visitas se hacen con el propósito de proporcionar asistencia, pero en 
realidad también sirven para la realuaci6n de actividades adicionales de monitoreo. 

En un momento dado, la Corte de Cuentas del Gobierno de El Salvador interverúa, 
juntamente con SETEFE y la SRN, en la auditoría ex ante de comprobantes y documentación 
de apoyo antes de aceptar los comprobantes de liquidación. Las tres organizaciones 
revisaban los comprobantes de liquidación en secuencia, y si cualquiera de las tres 
encontraba algo que consideraba que no era correcto, todo el comprobante era devuelto a la 
entidad ejecutora. Como resultado, no se procesaba virtualmente ninguna liquidación. 
Debido a que la SRN tiene una regla que estipula que la entidad ejecutora debe liquidar el 70 
por ciento de sus adelantos antes de recibir un adelanto nuevo, y porque se estaban 
devolviendo comprobantes de liquidación, esto signif~có que el proceso de ejecución se estaba 
parahando, o que en el mejor de los casos se estaba transformando eii un proceso de 
ejecución intermitente si la entidad solicitaba, y la SRN aprobaba, una excepción temporal de 
su regla. 

Eii respuesta a una petición de la USAID, la Corte de Cuentas acordó en mayo de 
1993 prescindir de su actividad de auditoría er ante y en su lugar depender de liis auditorías 
er post. SETEFE y la SRN ahora se reúnen dos veces por semana para procesar 
comprobantes de liquidación. Si el comprobante contiene partidas no aceptables, el monto 
pertinente es rebajado del comprobante y el saldo restante es procesado. Así, con el 
piwedimiento revisado y el trabajo de la Fuerza Cuatro para ayudar a las entidades 
ejecutoras a preparar comprobantes de liquidación, se ha comenzado a aumentar el volumen 
de comprobantes de liquidación procesados. 

Si bien la dirección considera que todos los controles financieros y todo el monitoreo 
del desempeño flsico son necesarios, existe un costo en términos de ejecución. Algunas 
ONGs han reportado haber recibido hasta cinco visitas de auditores, evaluadores o personal 
de monitoreo en espacio de una semana. Las tres entidades ejecutoras están procurando 
mejorar la coordinación de las visitas con miras a disminuir este problema. Ademds, el 
sistema del Gobiemo de El Salvador para la liquidación de adelantos requiem que cada gasto 
sea listado y que cada uno tenga el respaldo de un recibo o un comprobante. Este proceso 
quiere  cantidades inusitadas de tiempo y es tan engorroso que las entidades ejecutoras han 
tenido que contratar personal adicional. Algunas de las ONGs están operando en áreas dcbnde 
no se dispone de máquinas fotocopiadoras. Algunas también están sujetas a visitas de 
monitom y auditoría por la ONG cumbre de la cual reciben fondos. 

Es comprensible que algunas entidades ejecutoras concluyan que los controles que 
rigen las acciones de la entidad son más importantes que el proceso de ejecución. Sin 
embargo, la información que se proporciona en la siguiente sección hace más fácil 



comprender la preocupación de los tres organismos (USAID, SRN y SETEFE) con el 
interrogante del control. 

D. Uso de Organizaciones No Gubernamentales 

Ai 30 de septiembre de 1993, un total de 11 1 OPVs y ONGs (en lo subsiguiente se 
emplea el término ONG para referirse a ambas clases de orgaihación) estaban trabajando 
con el Proyecto de Paz y Recuperación Nacional (PNR): 9 tenfan donaciones de la USAID, 
24 tenha donaciones de la SRN, y 4 ONGs cumbre (PADEEOES, REDES, 
FEDCOOPADES y FASTRAS) que te& donaciones de la SRN, estaban trabajando con 74 
ONGs. Además, unas 60 a 65 ONGs recibieron capacitación o asistencia técnica de PACT 
bajo su Plan de Acción. Varios de los capacitandos de PACT también forman parte del 
gnipo que, según se ha indicado, trabaja con el Proyecto PNR. 

Respecto a los Planes de Acción aprobados por la SRN, el 36 por ciento del 
fmanciamiento se ha dirigido a ONGs, en comparación con el 34 por ciento dirigido a seis 
dependencias del gobierno, el 26 por ciento al Programa MEA (en el cual también pueden 
participar ONGs), y el 4 por ciento a través de las Naciones Unidas (organización que 
también utiliza los servicios de ONGs). Así, las ONGs han sido los instxumentos más 
importantes en la ejecución del Pmyecto PNR. 

Las actividades que han realizado han incluido las siguientes: asistencia técnica y 
c a t o  agrícola; asistencia técnica y crédito a la microempresa; capacitación técaica y 
vocacional; asesoría y asistencia en materia de trauma; organización de bancos comunitarios; 
conservación de suelos y reforestación; rehabilitación de la infraestmctura dafíada; ayuda de 
emergencia piara las familias repatriadas; distribución de paquetes de herramientas agrícolas 
básicas; desarrollo de la producción artesanal; suministro de servicios médicos; 
electrificación nirai; administración de programas de becas; establecimiento de guarderías 
infantiles; y asistencia para los heridos de guerra. 

Un interrogante importante ha sido el de cómo responder a la presión que emana del 
Con,oreso para asegurar la participación de las ONGs que estaban operando con anterioridad 
a la guerra en las ex zonas del FMLN. Por lo general, estas ONGs no estaban ~ g i s + a d a s  
con el Gobierno de E31 Salvador. Habían proporcionado servicios a poblaciones locales con 
furanciamiento recibido de fuentes externas (tanto gubernamentales como no 
gubernamentales). La SRN no deseaba proporcionar asistencia a trav6s de estas ONGs 
poque no estaban registradas con el gobierno y porque no te* experiencia previa en ei 
manejo de fondos de la USAID - se igdoraba su grado de confiabilidad (la cual era 
sospechosa desde el punto de vista del Gobierno de El Salvador y de la USAID). 

Fuentes en los Estados Unidos sostenían que estas ONGs estaban acostumbradas a 
trabajar con las personas en las ex zonas de conflicto y por c~nsiguiente serían el conducto 
preferido a utiluar para comenzar a rehabiiitar las zonas porque gemían de la confianza de 
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los residentes. Esto contrastaba con el metodo preferido por el Gobierno de El Salvador de 
canaiizar asistencia a través de los alcaldes locales, muchos de los cuales habían abandonado 
la zona y tenían miedo de regresar. En todo caso, según se sostenía, no se podía confiar en 
los alcaldes para que fomentaran la participación local; tenían actitudes antagónicas con 
respecto a la población local y no querían compartir el poder. 

Debido a las presiones externas, se Uegó a una componenda. Las ONGs no 
registradas serían elegibles para recibir donaciones hasta por un año si solicitaban registrarse 
con el Gobiemo de El Salvador. Serían elegibles para recibir capacitación bajo la donación 
de PACT psixai que pudieran diseñar y administrar actividades relacionadas con los Planes de 
Acción. Mientras tanto, podrian recibir donaciones de fondos bajo donaciones a ONGs 
"cumbre" que ya eran elegibles, tales como Catholic Relief Services. 

Estas ONGs aún se quejan de que se les excluye de participar plenamente en el 
programa. Además, las que están participando a través de arreglos con ONGs cumbre se 
quejan de que se les acusa de "mala conducta" si alguien que mibe crédito bajo su programa 
no amortiza su p&tamo o utiiiza los fondos para propósitos no contemplados, aun cuando la 
ONG entabla acción legal contra el infractor de las reglas. Sostienen que se les denomina 
ONGs del FMLN, pero que nunca se escucha referirse a una ONG de ARENA o del PDC. 

Almnas se quejan de que han solicitado los manuales que explican cómo solicitar 
donaciones, pero que no los han recibido. El equipo de evaluación ha conf iado que la 
oficina de campo de la SRN en San Miguel no tenía ejemplares del manual. 

La USAID decidió que la naturaleza de la re4~ción entre el Proyecto y las 
OPVsIONGs babía sido excesivamente de tipo a .  hoc y que ya era tiempo establecer una 
estrategia sistemática para contactar a organizaciones no gubernamentales nacionales y 
norteamericanas para colaborar en la ejecución de actividades específicas del Proyecto 0394. 
Planteó tal propuesta en noviembre de 1993 en el retiro conjunto de la 
USAiDISRNlSETEFE. Se Ueg6 a dos conclusiones: a) las ONGs son recursos importantes 
que serán aprovechadas para mejorar la participación comunitaria en el Programa de 
Reconstrucción Nacional, pero b) es importante mejorar las capacidades gerenciales de las 
ONGs. Esta última conclusi6n se basó en un estudio de 52 ONGs realizado en 1992 por el 
Banco Salvadoreño y en las acciones de monitorea financiero llevadas a cabo por SETEFE y 
f i a s  de contadores públicos autorizados contratadas por la USAID, 

Además, un estudio realizado por PACT titulado "Fortalecimiento y Potencial de las 
ONGs en el Desarrolio, Reconstrucci6n y Planificación en El Salvador" documentó las 
limitaciones y debilidades de las ONGs: 

a) debilidades organizativas, administrativas y gerenciales, así como tambidn 
limitaciones en aspectos técnicos, fuiancieros y contables; capacidades menos 
que adecuadas para administrar y monitorear actividades y componentes de 
donaciones recibidas de la SRN u otras entidades que intervienen en el PRN; 



b) limitaciones con respecto a las evaluaciones de necesidades, desanollo de 
proyectos, seguimiento de proyectos, y naüzación de trabajos en ex zonas de 
conflicto; 

c) falta de experiencia en la planificaci6n estratdgica y en h pW1caci6n para el 
desarrollo, particularmente en términos de promover la participación Jwal de 
los sectores público y privado; 

d) falta total de información correcta con relación a los pd imien tos ,  
estrategias y orientación aplicables a las actividades de la SRN y al PRN; 

e) ausencia o existencia muy limitada de técnicas en cómputo y sistemas a base 
de computadoras; y 

f) falta de recursos para fa+itar su fortalecimiento. 

El 30 por ciento de las ONGs que tienen nexos directos o indirectos con la SRN 
carecen de personería jurídica; el 35 por ciento no tienen p d i m i e n t o s  o reglamentos 
internos; más del 50 por ciento no cuentan con manuaies de operaciones; solamente el 30 por 
ciento son autosostenibles; del 15 al 30 por ciento carecen de sistemas o controles financieros 
adecuados; más del 50 por ciento tienen deficiencias en áreas tales como p-ación 
estrategica, desarrolio regional, liquidaciones, desarrollo de planes de acción, generación de 
empleos, procedimientos de organizaciones donantes, auditorías, y supervisión; la 
duplicación de esfuerzos ha alcanzado niveles substanciales; competencia eqecialjzada 
Limitada en áreas meta clave; las ONGn tienen destrezas limitadas en ciertas áreas criticas, 
tales como desarrollo de empmas rurales, desarrollo rural, diversificación agrícola, 
desarrollo de la microempresa, medio ambiente y recursos naturales, educación y 
capacitación para la democracia. 

Las siguientes politicas relacionadas con ONGs fueron formuladas en el retiro 
celebrado recientemente entre la USAID, la SRN y SETEFE: 

a) la participación de las ONGs puede ser en forma individual, a través de 
organizaciones cumbre y10 una combinación de las dos modalidades, 
dependiendo del tipo de proyecto, la competencia especializada de la ONG, y 
el área geográfica de la actividad y la ubicación de la ONG; 

b) se diseñará un programa de capacitación y fortalecimiento institucional para 
ONGs; 

c) se establecerán normas mínimas para la selección de ONGs participantes; 



d) se d a d  prioridad a proyectos diseñados para ser autosostenibles que incorporen 
un impacto multiplicador, generen ingresos y creen oportunidades de empleo, 
y mejoren la calidad de vida de los beneficiarios. 

Las actividades de seguimiento que fueron acordadas en el retiro incluyen las 
siguientes: 

a) formar un grupo de trabajo (USAID-SETEFE-SRN) para formular las normas 
mínimas para la selección de ONGs; 

b) revisar las nomas mínimas para la selección de ONGs y recomendaciones 
relacionadas (fecha tope: 31 de enero de 1994); 

c) desarrollar un banco de recursos de las ONGs a más tardar el 28 de febrero de 
1994 basado en: 1) competencia y experiencia técnica y administrativa; 2) 
ubicación y cobertura geográfica, acompañada de un mapa de ~ferencia; y 3) 
información financiera. 

La USAID y la SRN también acordaron desarrollar un programa de capacitación y de 
fortalecimiento institucioiial para ONGs. La selección de la ONG ejecutara se fijó para el 30 
de marzo de 1994; la fecha programada para el diseño de un Plan de Acción y contrato de 
servicios de capacitación de ONGs tambidn se fijó para el 30 de mano de 1994. La 
validación de los módulos de capacitación para ONGs debe f m a h w  a más tardar el 30 de 
agosto de 1994. 

Las recomendaciones del equipo de evaluación en materia de administración del 
proyecto, incluyendo el uso de ONGs, se presentan en la Sección VII, Ajustes 
Recomendados de Medio Témino. 
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VI. FINANCIAMIENTO DEL PROYECTO 

A. Financiamiento de la USAID 

El Documento del Proyecto estipuló que se haría disponible financiamiento por un 
total de US$250 millones, compuesto por financiamiento en dólares a través del Proyecto 
0394, fondos en moneda local propiedad del país anfitrión (HCOLC) generados a través de 
actividades relacionadas con la Ley Pública (P.L.) 480 y fondos de apoyo económico (ESF), 
y contribuciones de otros proyectos de la USAID fmciados en dblares. Con la reforma del 
Documento del Proyecto reaiizada en marzo de 1993, el financiamiento total para la vida del 
proyecto aumentó a US$300 millones. De este fmanciamiento total para la vida del 
proyecto, los fondos cuya disponibilidad había sido autorizada periódicamente por el 
Gobierno de los Estados Unidos sumaron US212.6 millones al 30 de septiembre de 1993, o 
sea, el 71 por ciento del monto total'. De estos fondos disponibles, el 73 por ciento 
(US$154.6 millones) hablan sido asignados para actividades específicas. Los egnxos 
(desembolsos más gastos actuales y estimados) sumaron US$58.7 millones, o sea, el 38 por 
ciento del total de los compromisos y solamente el 28 por ciento de los fondos disponibles. 

Debido a las fuentes múltiples de fuianciamiento, las cifras macro pueden ocultar el 
desempeíío relativamente bueno o malo de acuerdo con las diferentes categorías. Por 
consiguiente, se presentan a continuación datos que comparan la utilización de fondos de 
acuerdo con las tres fuentes de fmciamiento - véase el Cuadro VI-1, a continuación. 

' El termino obliguiz'on es empleado por el Gobiemo de los Estados Unidos para 
referirse a cantidades autorizadas oficialmente después de veficarse la disponibilidad de 
fondos. En esta traducción al español del informe de evaluación, se emplea la fmse "fondos 
disponibles" para hacer referencia a este concepto. 
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SITUACION DEL USO DE FONDOS POR FUENTES DE FINANCIAMIENTO 
(US$ooo) 

Otros 
Proyecto HCOLC Proyectos Totales 
0394 

Vida del Proyecto 191,000 48,000 61,000 300,000 

Fondos Disponibles 135,352 38,500 38,707 212,559 

Fondos Comprometidos 99,921 38,500 16,151 154,572 

Fondos Disponibles como 
96 del Financiamiento para 
la Vida del Proyecto 71 96 80 % 63 5% 71 96 

Compromisos como 96 de 
Fondos Disponibles 74 96 100% 42 96 73 96 

Egresos como 96 de 
Fondos Disponibles 32 96 56 56 

Egresos como % de 
Fondos Disponibles 24 96 56 % 13 % 28 96 

El bajo nivel de egresos refleja el atraso en el inicio de numerosas actividades. Esto 
fue una función de la falta de acuerdo entre el Gobierno de El Salvador y el FMLN sobre los 
beneficios a proporcionarse a los ex combatientes y la maneia en que dichos beneficios se 
distribuirían. Una vez que se habían solucionado estos detalles, el FMLN con frecuencia no 
pudo proporcionar las Listas de las personas que participarían en las actividades del proyecto. 
El sistema de aprobación de actividades del Proyecto 0394 tambidn tuvo el efecto de atrasar 
el proceso de ejecución. Este último factor es tratado en más detalle en la Sección V. 

El bajo nivel de, egresos también se relaciona con el engomso procedimiento utilizado 
para procesar las liquidaciones de adelantos de fondos a entidades ejecutoras. La entidad 
ejecutara debe listar cada gasto que ha efectuado, independientemente de la cantidad, 
iproporcioaar una copia de una factura o recibo de respaldo, y presentar esta documentación 
en copias múltiples a SETEFE y a la SRN. Anteriormente, estas organizaciones y la Corte 
de Cuentas revisaban esta documentación en ~xuencia antes de aprobar el comprobante de 
liquidación. Si cualquiera de las dos organizaciones detectaba partidas dudosas, se devolvía 
el comprobante en su totalidad. Aun en aquellos casos en que se aprrhaban los 



comprobantes, la SRN no estaba dando prioridad a la presentación de dichos comprobantes a 
la USAID. 

Si bien el proceso continúa siendo engorroso y sigue consumiendo mucho tiempo, ha 
sido agiihdo virtualmente al máximo grado posible sin abandonar el sistema utilizado por el 
Gobierno de El Salvador. La Corte de Cuentas no interviene en el procem de auditorla ex 
unfe. SETEFE y la SRN se reúnen dos o tres veces por semana para aprobar las 
liquidaciones; cualesquier partidas dudosas son rebajadas del comprobante y éste es 
procesado inmediatamente. Se contempla que la SRN pronto comenzad a acelerar la 
transmisión de comprobantes a la USAID. Esta medida debería de contribuir a mejorar los 
&tos sobre epsos. 

Otro problema relacionado con la generación de datos sobre egxesos tiene que ver con 
los otros 15 proyectos citados en el Convenio de Donación como proyectos que apoyan el 
Proyecto 0394. S610 nueve de éstos tienen elementos de proyectos que están incluidos en el 
sistema contable de la USAID. Por consiguiente, el sistema no genera por separado datos 
sobre compromisos y egresos para los otros cinco proyxtos. Aparentemente, dos de los 
proyectos debían generar reflujos en moneda local en vez de fondos en dólares, pero la 
documentación escrita disponible se presta a confusión al respecto. 

El problema radica en el hecho de que el Acuerdo de Donaci6n (PROAG) original 
listó 11 proyectos (pan uno de los cuales aún no se habíaa hecho disponibles los fondos) que 
contribuirían con US$49 miilones al presupuesto general de US$250 millones, pero no se 
proporcionaron detalles en cuanto al monto que cada uno contribuiría a los diferentes 
componentes. La Enmienda No. 5 del Acuerdo de Donación, por medio de la cual se 
aumentó a US$300 millones el financiamiento para la vida dcl proyecto, citó los 11 proyectos 
anteriores (nuevamente sin mención de cantidades de dinero) y ajpg6 cuatm proyectos 
nuevos para los cuales se incluyeron cantidades en dólaii. No ha sido posible reconciliar 
totalmente estos datos con las cifras conterridas en el Documento del Proyecto. 

Debido a lo anterior y ai hecho de que la contabilidad en moneda local la mantiene la 
SRN, resulta un proceso engorroso obtener datos sobre todas las facetas de este proyecto 
desglosados por componente y subcomponente; es virtualmente imposible asegurarse ae la 
confiabilidad y uniformidad de tales datos sobre el tiempo, particularmente los relacionados 
con "otros proyectos". 

No obstante lo anterior, la División de Reconstrucción Nacional (NRD), trabajando 
con varias oficinas, ha producido detalles por componente y subcomponente desglosados por 
fuente de frnanciarniento. Los datos presupuestarios se presentan por componente, en fonna 
sintetizada, en el Cuadro VI-2, a continuación. 

I 
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PRESUPUESTO DEL PROYECTO POR COMPONENTE Y 
FüiENTE DE FINANCIAMIENTO 

(US$ Millones) 

Otros 
Proyecto 0394 HCOLC Proyectos Totales 

Asistencia Inmediata 1 .5 3.0 0.7 5.2 

Asistencia para Ex 
Combatientes 

Reactivación Económica y 
Social de Zonas de 
Conflicto 68.7 24.0 39.3 132.0 

Transferencia de Tierras 15.0 9.0 0.0 24.0 

Administración y 
Evaluación 

Totales 191 .O 48.0 61 .O 300.0 

A continu~ción presentamos un anáiisis mds detaiiado de la situación de la utiiización 
del financiamiento de los diferentes componentes por fuente de los fondos, con base en datos 
proporcionados por la División de Reconstrucción Nacional. 

1. Asienciv Inmediata 

Los montos asignados a este componente por fuente de financiamiento se 
muestran en el siguiente cuadro, conjuntamente con el uso de los fondos. 



Cuadro VI13 

FINANCIAMIENTO DEL COMPONENTE DE ASISTENCIA INMEDIATA 
(US$ooo) 

Otros 
Proyecto 0394 HCOLC Proyectos Totales 

Vida del Proyecto 1,500 3,000 700 5,200 

Fondos Disponibles 1,500 2,370 700 4,570 

Fondos Comprometidos 1,500 2,370 700 4,570 

De lo anterior se desprende que los fondos en dólares (proporcionados a travds del 
Proyecto 0394 y otros proyectos) han sido gastados en su totalidad. El fmanciamiento con 
fondos HCOLC se ha hecho disponible en un 79 por ciento y los fondos comprometidos han 
sido gastados en un 60 por ciento. Los Únicos subcomponentes para los cuales los fondos 
disponibles no han sido desembolsados en su totalidad son los correspondientes a 
Documentación para Repatriados y Personas Desplazadas y Gastos Administrativos de la 
SRN y Desarrollo de Sistemas de Información. En el primero se ha hecho disponible el 90 
por ciento de los fondos; los gastos ascienden al 40 por ciento de los compmmisos. Los 
fondos correspondientes al componente de Gastos Administrativos de la SRN se han hecho 
disponibles en un 73 por ciento; los fondos comprometidos han sido gastados en un 82 por 
ciento. Ambos subcomponentes comenzarán a concluir sus actividades en 1994; es posible 
que una cantidad superior a US$600,000 en fondos HCOLC se haga disponible para ser 
reprogramado. 

2. Asistencia a Ex Combatientes 

Inicialmente, sólo US$7.5 millones fueron asignados a este componente. A 
raíz de la reforma del Documento del Proyecto en mano de 1993, sin embargo, este monto 
se elevó a US78.7 millones. Ha sido aumentado posteriormente a US$80 millones en virhid 
de una asignación especial para la creaci6n de un fondo de desmovilización y transición. La 
mayor parte del financiamiento de los programas para ex combatientes proviene del Proyecto 
0394. Los montos asignados a este componente, desglosados por fuente de fmanciamiento, 
se presentan en el siguiente cuadro, conjuntamente con el uso de los fondos. 
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FINANCIAMIENTO DE ASISTENCIA PARA EL 
COMPONENTE DE EX COMBATIENTES 

(US$ooo) 

Otros 
Proyecto 0394 HCOLC Proyectos Totales 

Vida del Proyecto 8O,OOO 9,ooo 1 ,000 90,000 

Fondos Disponibles 70,OOO 7,454 1,300 78,754 

Fondos Comprometidos 64,125 7,454 1,300 72,879 

E g w s  6,743 6,568 1,218 14,529 

En la cuenta de fondos HCOLC, el déficit en los fondos disponibles es casi igual al 
monto depositado en un subcomponente de contingencia; los egresos son altos, equivalentes 
al 88 por ciento de los compromisos. La crfra correspondiente a fondos disponibles para 
Otros Proyectos, la cual es superior al fiaanciamiento total para la vida del proyecto, 
probablemente indique que el presupuesto para la vida del proyecto no ha sido revisado en 
todos sus detdles; también es posible que refleje el problema de estimar las asignaciones al 
proyecto ea ausencia de datos contables. 

El movimiento de fondos a travds de la cuenta del Proyecto 0394 ha sido lento. El 
v déficit en los fondos disponibles aefleja el hecho de que solamente la mitad del monto de 

US$20 miiiones asignado para crédito agníola se ha hecho disponible. El déficit en términos 
de sompromisos se presenta en la asignación correspondiente a Transferencias de Tierras - 

m el 73 por ciento del monto de US$20 millones que se hizo disponible ha sido comprometido. 
El desempeño sumamente deficiente en materia de egresos está reflejado en varios de los 
subcomponentes - véase el Cuadro Vi-5, a continuación. 



Cuadro Vi-S 

SITUACION DE LOS PRINCIPALES SZTBCOMPONENTES DE ASISTENCIA 
PARA EX COMBATENTES 

( v S $ ~ )  

Becas 

Compromisos 

12,581 

Transferencia de Tierras 14,601 179 

Capacitación TécnicalVocacional 14,158 1,323 

Crédito Agrícola 9,884 2,778 

Crédito a la Microempresa 8,190 O 

Asistencia para los Heridos de 
Guem 2,334 

El déficit en los epsos  en todas las cuentas refleja los atrasos en la ejecución de 
varias actividades, en parte porque las FAES y el FMLN insistieron en tratar de administrar 
el suministro de asistencia a sus respectivos ex combatientes. El FMLN, que tenía un 
número mayor de estos beneficiarios, no ha podido proporcionar, sobre una base oportuna, 
listas de personas que debedn participar en las diferentes actividades; además, ha cambiado 
las listas aún después de su presentación. 

Otro factor relacionado con ias becas es que no todos los fondos que han sido 
identificados como comprometidos realmente han sido comprometidos a instituciones 
educativas para el financiamiento de becas. Además, las becas pueden ser de hasta cinco 
años, de manera que se esperaría que los desembolsos fueran solamente una quinta parte del 
total de los fondos comprometidos a las instituciones. 

Las transferencias de tierras han sido r e w d a s  por numerosos factores que son 
tratados en la Sección m.D. El Gobierno de El Salvador ha establecido recientemente un 
comité de alto nivel para adelantar el proceso y ha adoptado algunas medidas que debeifan de 
permitir la aceleracióa del ritmo de las transfe~ncias (y por consiguiente el ritmo de los 
egresos). La tmsferencia de tierras es un proceso que consume mucho tiempo en las 
mejores circunstdns, de manera que es probable que los egresos avancen a un ritmo lento 
aún después de que se deshaga el cuello de botella. 

tas bajas tasas de egresos en los subcomponentes de Capacitación 
Técnica/Vocacional, Crédito Agrícola y Crédito a la Microempresa reflejan los problemas 
relacionados con el procesamiento de Liquidaciones, así como también los atrasos en la puesta 
en marcha mencionados anteriormente. Pese a las objtxi~nes del FMLN, finalmente se 



inició, en octubre de 1993, una campaña publicitaria relacionada con la di-. '9ilid;id de 
servicios para los heridos de guerra; es posible que esto Ueve a cierta aceleración del ritmo 
de egmsos para este subcomponente. 

3. Reactivación Económica y Social de las Err Zonm de Conflicto 

Inicialmente, se había asignado la cantidad de US$1.00.7 millones a este L 

componente. Posteriormente, esta cifra ha sido aumentada a US$132 millones, de la cual la 
). 

.:, ,, mayor parte proviene de fondos del Proyecto 0394. Los montos asignados a este 
. .componente, desglosados por fuente de fuianciamiento, y la comspndiente utiliznci6n de los ! 

fondos se muestran en el cuadro que se presenta a continuación. 

FINANC-O DE LA REACTIVACKON DE EX ZONAS DE C O ~ ~ C T O  
(us$ooo; 

Otros 
Proyecto 0394 HCOLC Proyectos Totales 

Vida del Proyecto 68 ,'700 24,000 39,300 132,000 

Fondos Disponibles 39,412 17,984 16,707 74,103 

Fondos Comprometidos 30,033 17,984 6,970 54,987 

Del d6ficit total de casi US$30 millones en fondos disponibles bajo el Proyecto 0394, 
la cantidad de US$20 millones corresponde al subcomponente de Municipalidades en Acción 
(MEA), mientras que la cantidad de US$3.5 millones corresponde al subcomponente de 
Educación Técnica y Vocacional, y la cantidad de US$2.6 millones corresponde al de crédito 
agrícola. Virtualmente todo el déficit entre los fondos comprometidos y los fondos 
disponibles se observa en el subcomponente del Programa MEA. Las cuentas de crédito 
agrícola y asistencia técnica representan ia mayor parte de la diferencia entre los fondos 
comprometidos y los egresos. 

El saldo de los fondos HCOLC que aún no se han hecho disponibles corresponde 
principalmente al componente de MEA. El subcomponente :e crédito agrícola arroja saldos 
de fondos disponibles superiores al monto presupuestado. El déficit en los egPesos en 
comparación con los compromfsos corresponde al subcomponente del Proyecto MEA. Sin 
embargo; un nivel de egresos del 60 por ciento en relación con un níimero grande de 
proyectos realizados en más de 100 comunidades no es del todo malo. 



Ei déficit en los fondos disponibles en "Otros Proyectos" está distribuido entre varios 
subcompnentes: puestos de salud (USfi2.6 millones), escuelas (US2.25 miiiones), 
asistencia a OPVs (US$5.0 millones), micmempresa (US$3.9 millones), crédito agrícola y 
asistencia técnica (US$S.O millones), y educación técnica y vocacional (USfi5.7 miiiones) . 
Los subcompnentes de salud, escuelas y capacitación técnica y vocacional representan el 
cuantioso déficit en fondos comprometidos versus fondos disponibles. En paPticular, el 
subcomponente de escueias muestra atrasos de consideración en cuanto a e-sos. 

Los factores tratados anteriormente que fueron responsables del atraso en el inicio de 
varias de las actividades del Proyecto 0394 no deberían de haber creado problemas con 
respecto a la ejecución del Programa MEA o de varias de las actividades de los "Otros 
Proyectos". De la misma manera, no debedan de haber sido afectados por los p~blemas 
anteriormente citados en relación con la liquidación de comprobantes. Quizás la dirección de 
la USAID debed emprender una revisióir especial de estos proyectos. Supuestamente, la 
evaluación del .Programa MEA detectará cualquier problemas especiales que existan en la 
ejecución de dicho programa. 

4. Transferencia de Tierras 

Este componente no tiene subcomponentes. La situación del componente se 
muestra en el Cuadro VI-7, a continuación. 

Cuadro Vi-7 

FINANCIAMIENTO DE LAS TRANSFXRENCIAS DE TIERRAS 
( v S $ ~ )  . 

Otros 
Proyecto O394 HCOLC Proyectos Totales 

Vida del Proyecto 15,000 9,000 O 24,000 

Fondos Disponibles 15,000 &O00 O 23,000 

Fondos Comprometidos O 8,ooo O 8,000 

Solamente los fondos en moneda local han sido comprometidos, y no se han gastado 
fondos en dólares ni  en moneda local. Los problemas relacionados con la transferencia de 
tierras fueron tratados en el párrafo 2., anterior, en relación con la Asistencia a Ex 
Combatientes. Se han hecho disponibles fondos en dólares por un monto de US$35 millones m 

para los dos componentes de transferencia de tierras. De este monto, la cantidad de US$14.6 
millones ha sido comprometida para Asistencia a Ex Combatientes. Sin embargo, los 



egresos sumaron menos de US$0.2 millones entre ambos componentes al 30 de septiembre de 
1993. 

5. Infraestructura 

El principal subcomponente se relaciona a la reconstmcción y 
reestablecimiento de obras & infraestructura en las ex zonas de conflicto: US$12.8 miiiones 
del Proyecto 0394 y US$20 mUones de "Otros Proyectos" - Proyecto 0320. Los fondos 
del Proyecto 0320 se han hecho disponibles en su totalidad, y la cantidad de US$7.2 ha sido 
comprometida. Sin embargo, del Proyecto 0394 se han hecho disponibles solamente US$2.4 
millones del total asignado de US12.8 miiiones; la cantidad de US$1.0 millones ha sido 
comprometida, pero no se ha gastado virtualmente nada. 

Además, el Proyecto 0394 contiene una asignación de USS2 millones para estudios de 
factibilidad, de la cual se ha hecho disponible la cantidad de US$1.5 millones, pero no se ha 
comprometido ni gastado nada. La asignación para asistencia técnica a la Dirección General 
de Reconstnicción (DGR) por US$L millón se ha hecho disponible y la cantidad de US$0.7 
ha sido comprometida; los egresos suman USO. 1 millones. 

El Cuadro VI-8, a continuación, priesenta un resumen del uso de los fondos asignados 
al componente en conjunto. 

Cuadro VI4 

Otros 
Proyecto 0394 HCOLC Proyectos Totales 

Vida del Proyecto 15,800 O 20,000 35,800 

Fondos Disponibles 4,940 O 20,000 24,940 

Fondos Comprometidos 1,744 O 7,181 8,925 

6. Administración y Evaluación 

Este componente incluye fondos del Proyecto 0394 para actividades de 
auditoría y evaluación y diversos costos administrativos para apoyar las entidades ejecutoras 
(SRN, SETEFE y la USAID). Además, fondos HCOLC han sido asignados para apoyar los 



costos de personal de la SRN. Ia situación del uso de estos fondos al 30 de septiembre de 
1993 se muestra en el Cuadro M-9, a continuación. 

Cuadro VI-9 

FINANCIAMIENTO DE ADMINISTRACION Y EVALUACION 
(vSS000) 

Otros 
Proyecto 0394 HCOLC Proyectos Totales 

Vida del Proyecto 10,000 3,000 O 13,000 

Fondos Disponibles 4,500 2,692 O 7,192 

Fondos Comprometidos 2,519 2,692 O 5,211 

Para los interesados en profundizar más sobre los detalles fuiancieros del proyecto, el 
Anexo E proporciona un cuadro detallado por fuente de fmciamiento, desglosado por 
componente y subcomponente. 

B. Contribuciones de Otras Organizaciones Donantes 

En su borrador de informe de auditoría de fecha octubre de 1993, la Oficina General 
de Contabilidad (GAO) del Gobierno de los Estados Unidos ha incluido un cuadro que 
muestra el financiamiento estimado requerido y esperado para financiar el plan de 
reconstmcción del Gobierno de El Salvador. En este cuadro ( v h  la siguiente pilgina), el 
fuianciamiento de otras ol.ghciones donantes se estimó en US$435 millones. Un informe 
del Programa de las Naciones para el Desarrollo (PNUD), de junio de 1993, sobre la 
asistencia proporcionada a El Salvador correspondiente al período de 1992-1995, un periodo 
que coincide aproximadamente con el Programa de Reconstrucción, indica que el total de la 
asistencia de organizaciones donantes (excluyendo los Estados Unidos) asciende a US$57 1 
millones. 

En su cuadro, la GAO muestra un cuantioso ddficit de US$682 millones en el 
fuianciamiento requerido para el Prcgrama de Reconstrucción del Gobierno de El Salvador 
Parecería que las estimaciones de necesidades preparadas por el Gobierno de El Salvador 
pueden ser altas en algunas categorías, por ejemplo, en los programas de transferencia de 
tierras y asistencia para ex combatientes. Los déficits en las actividades de alivio de la 
pobreza y desarrollo de obras de infraestructura pueden no ser tan elevados como se había 
previsto. Es posible que intervengan factores de defuiición en términos de distinguir entre 



las contribuciones al programa de reconstrucci6n y las contribuciones generales al 
fortalecimiento de la economía salvadoreña. Por ejemplo, el BiD tiene en proceso varios 
proyectos grandes de infraestructura y un programa de desarrollo municipal programado para 
iniciarse en 1995. El Gobierno del Japón está haciendo grandes contribuciones a proyectos 
del Banco interamericano de Desarrollo (BID), lo que hace parecer que la contribución 
japonesa Listada en el informe de la ONU puede haber sido reportada de menos. El 
Gobierno alemán también está aportando fondos al segundo préstamo del BID para apoyar el 
Fondo de inversión Social. 

El Ministro de PWicación del Gobierno de El Salvador ha estado realizando viajes a 
diferentes @ses para concretar las promesas formuladas en la reunión del Grupo Consultor 
en abril de 1993, aparentemente con cierto nivel de dxito. Alemania pmporcionó 
recientemente una asistencia considerable, la cual no habia sido incluida en el informe del 
PNUD. Numerosas contribuciones, especialmente las provenientes de algunos de los países 
europeos, se hacen directamente a ONGs. Es posible que htas no apamxan ni en los datos 
de la GAO ni en los del PNUD. 

La presentación de un Programa de Reconstrucción Nacional puede haber sido una 
buena manera para estimular las contribuciones de organizaciones donantes en apoyo del 
proceso de paz. Parece ser, sin embargo, que algunas organizaciones donantes (por ejemplo 
el BID) están del todo preparadas para hacer contribuciones substanciales, pero no tienen 
deseos de mantener controles separados para los fondos destinados a la reconstrucción de ex 
zonas de conflicto. Su premisa es que todo el país sufri6 las consecuencias de la guerra y 
todo el país necesita reactivarse econ6mic;unente. 

El Gobierno de El Salvador parece estar haciendo un esfuerzo por obtener asistencia 
de otros donantes. Las contribuciones pueden no siempre encajar limpiamente dentro de las 
categorías del Programa de Rezonstnicci6n Nacional, pero parece ser que se recibirá un 
monto considerable de fuianciamiento - probabbrnr,nte mayor que el proyectado por la 
GAO. 





Ma. CAMBIOS REC0MEM)ADOS DE MEDIO 
TERMINO 

A. Es un Buen Momento para EZectuar Algunos Cambios 

La situación en El Salvador ha cambiado dramáticamente de como )*saba ai inicio del 
proyecto. Este hecho, más algunas conclusiones relativas a ias operaciones achnales, 
sugieren que es un momento oportuno para considerar la posibilidad de reorientar el proyecto 
y modif~car la estrate~ia de ejecución. 

Algunos de los cambios en la situación actual que son importantes en tdrminos de la 
orientación del proyecto incluyen los siguientes: 

1. El FMLN y las Fuenas h a d a s  de El Salvador han sido desmovilizados; la 
Policía Nacional debería de estar d e s m o v ~ d a  para octubre de 1994. Los 
efectivos del FMLN y de las FAES han sido reintegrados a la sociedad sin 
mayores problemas, gracias a la labor de ONUSAL, i n t e n . ~  negociaciones 
por el FMLN, compromisos fomulados por el Gobierno de El Salvador, y el 
apoyo fuianciem de la USAID. 

2. Se celebmráoi zlecciones en marzo de 1994 para elegir un presidente, diputados 
a la Asamblea Nacional y fuccionarios municipales, y se contempla que todos 
los partidos (incluyendo el FMLN) podrán participar libremente en las 
mismas. 

3. Se han logrado avances considerables en el mejoramiento dt: la situación de 
salud y educación en las ex zonas de conflicto; se han realuado numerosas 
actividades relacionadas con pequeñas obras de infraestructura en estas zonas a 
travds de los programas de Municipalidades en Acción (MEA) y del Fondo de 
Inversidn Social (FIS), los cuales han contribuido a propiciar la reconciliación. 

4. El proceso de transferencia de tierras ha avanzado a un ritmo bastante lento - 
particularmente en relación con las metas poco realistas fijadas en los 
Acuerdos de Paz. En n w s  mientes, sin embargo, el Gobierno de El 
Salvador ha modificado algunos de sus procedimientos y ha tomado otras 
medidas tendientes a acelerar el proceso de transferencia de tierras y10 de 
transferencia de los titulos de propiedad de las tierras. 

5. El resultado fuial de todo lo anterior es que el período de ch i s  ya ha pasado. 
Salvo que se presenten complicaciones que obstaculicen la celebración de unas 
elecciones libres y justas, se podría afirmar que la meta de la sumamente 
importante etapa inicial del objetivo estratdgico de la USAD consistente en 



ayudar a El Salvador a "hacer la transición de la guerra a la paz" ha sido 
lograda. El proceso de reconsolidación a plazo más largo estipula diferentes 
actividades con diferentes prioridades. 

Varias conclusiones relacionadas con el desempeño del programa hasta la fecha y el 
propósito del mismo también constituyen un aporte apropiado al proceso de cotisiderar hacia 
dónde debería dirigirse el programa a partir de esta coyuntura: 

1. Aunque la estrategia inicial de la USAD se centró en una reactivación de las 
ex zonas de conflicto en lugar de aborda el problema de los ex combatientes 
como gmpo, la agencia modificó su estrategia y su diseño para que reflejaran 
la nueva realidad. La desmovilización fue una actividad cnicial en el proceso 
de dejar atrás la yena ,  y el apoyo fuianciero & la USAID desempeñó un 
papel clave al mantener el proceso de desmovilización en constante 
movimiento hacia adelante. 

2. El enfoque prolpuesto originalmente por la USAID para abordar la situación de 
los ex combatientes fue válido, aun cuando no fuera aceptado. Parece existir 
un consenso bastante generalizado actualmente de que ya es tiempo de que se 
descontinúe la cmcibn de programas especiales para los ex combatientes y 
que se fomente su participación en los programas que se hacen disponibles 
para el público en general. Es probable que una continuación de los 
programas especiales para ex combatientes conduzca a un aumento en la mala 
voluntad hacia éstos, y esto no propiciaría el proceso de reconciliación. 

3. El Proyecto 0394 y sus actividades de apoyo se encuentran dispersados tanto 
funcional como geográficamente - las ex zonas de conflicto incluyen 115 
municipalidades situadas en 12 de los 14 departamentos del país. La 
estructura multifacética del proyecto proporcionó la flexibilidad necesaria 
durante la fase de emergencia y desmovilización, pero no es adecuada para 
apoyar la revitalización económica y la consolidación de los logros registrados 
hasta La fecha. 

4. Es probable que la dispersión programática tampoco dé como resultado un 
impacto significativo y medible. El equipo de evaluaci6n considera que el 
impacto de proyectos de capacitación adicionales será marginal, a menos que 
los mismos formen parte de un paquete integrado que apoye un plan de 
desarrollo regional especifico. Esto es igualmente aplicable a los programas 
de crédito agrícola y actividades de desarroUo de la micmempnsa. Los 
programas que han sido aprobados han sido útiles en términos de la 
reintegración sin incidente de los ex combatientes, pero parece probable que 
tendrán resultados Limitados en términos de desarrollo económico y generacidn 
de empleos. 



La USAID y la SRN acordaron recientemente comenzar a eliminar por fases el 
componente de asistencia a ex combatientes y a concentrar sus recursos en un 
número Limitado de actividades prioritarias en apoyo de la revitakación de las 
ex zonas de conflicto. Sin embargo, el equipo de evaluación desconoce la 
existencia de un terna o plan subyacente (por ejemplo, un plan de desarrollo de 
área) para guiar a las organizaciones con respecto a la clase de subcomponente 
que debería aprobarse, en qué medida, dónde, y con qué grado de prioridad. 
En ausencia de un tema o plan de este tipo, no existe una base para concentrar 
los recursos para que pueda preverse la generacidn de algún impacto. 

6. No parece existir ninguna ventaja en tratar de orientar el pmgmma sobre una 
base funcional. Esencialmente, son tres las principales actividades a reaiizarse 
durante el periodo restante del proyecto: transferencia de tienas, 
infraestructura, y revitalización ewnómica de las ex zonas de conflicto. 
Ninguna de éstas podrá funcionar eficazmente sin una u otra de las dos 
actividades restantes, o ambas. Así, las indicaciones señalan un enfoque 
integrado que oriente los recursos destinados a infraestructura y al 
Componente C (reactivación de las ex zonas de conflicto) (especialmente 
cnküto apí'cola y asistencia tknica) en los l u g w  donde se está lievando a 
cabo el proceso de transfexencia de tienas. 

7. Esta concentración geográFrca tiene ventajas en tdrminos & demostrar el 
impacto económico y también en tdrminos de promover una reconciliación más 
acelerada. Además, es un enfoque que podría ser atractivo para 
organizaciones donantes europeas y de la CEE; los donantes eumpeos ya han 
apoyado la concentración geogdfica en otras áreas y tendrían interés en ver 
triunfar el proceso de reforma agraria. 

8. Los resultados del estudio presentados en la evaluación del Pragrama MEA 
indican que las inversiones en comunidades locales son acogidas con 
entusiasmo por éstas, y que pueden ayudar a unir la comunidad. Los 
resultados también muestran que las comunidades desean tener una mayor 
intervención en la pianificación y ejecución de proyectos. Los alcaides quieren 
poder llevar a cabo ejercicios de pW1caci6n a plazo más largo. 

9. El estudio tarnbien señala que, donde la participación local es mayor, las 
personas tienen en mucha estima tanto al gobiemo local como al gobiemo 
nacional. Esto sugiere que la mayor participación en la pW~cación y 
ejecución de programas estimula una aceleración del proceso de reconciliación. 
Esto confma los hallazgos de estudios investigativos realizados en otros 
países. 

10. El Gobierno de El Salvad~r b:: adoptado una política de descentralización, la 
cual tiene el apoyo de todos los partidos políticos. Se están preparando planes 



p ejecutar la política nueva en dos depammentos. Estos planes han sido 
discutidos con el Director de la USALD y con otros miembros del personal de 
la Misión. 

B. Reorientación del Proyecto 0394 

En un momento determinado, el equipo de evaluación mencionó la idea de eliminar 
por fases el Objetivo EEvatt?gico No. 1 de la Misión (ayudar a El Salvador a hacer la 
transición de la guerra a la paz) porque los demás objetivos estratdgicos parecían abarcar lo 
necesario para la realización de h Fase ií de la transición a la paz. Un multado lógico de 
lo anterior fue que las actividades residuales del Proyecto 0394 pidan transferirse a las 
divisiones técnicas que tienen proyectos que abarcan la mayoría, si no todos, los 
subcomponentes. 

El equipo luego examinó más de cerca la composición del programa de la Misión, el 
ritmo de avance de aiguncis de los "otros proyectos" asociados con el Proyecto 0394, la 
situación y estructura del cmcialmente importante programa de transferencia de tierras, y las 
actitudes de algunos de los miembros del personal de o t m  oficinas con respecto al papel 
desempeñado por la USAD en la promoción del proceso de reconciliación. El equipo luego 
concluyó que quizás fuera mejor eliminar los otros cuatro objetivos estratégicos y centrar 
todas las demas actividades en apoyo del Objetivo Estrat6gico No. 1 y de la meta y propósito 
del Proyecto 0394. 

Mientras que la desmovilización constituía el principal interrogante con respecto al 
proceso de transición de la guerra a la paz en la Fase 1 que podrfa ser afectado positivamente 
por el Proyecto 0394, en la Fase 11 los intemgantes serán los siguientes: 

a) el grado de eficacia de la descentralización; si ésta se realiza eficazmente, 
puede ser un elemento muy potente para reunir a las personas y fomentar el 
proceso de reconciliación, y 

b) independientemente de que los nuevos tenedores de tierras prosperen o no, es 
poco probable que las actividades y propuestas actuales logren ese resultado. 
El no poder ganarse la vida adecuadamente trabajando la tiena fue uno de los 
principales elementos que llevaron a la guerra civil. 

El equipo de evaluación considera que estos interrogantes debe& ser los temas 
airededor de los cuales debe& organizarse el Proyecto 0394 y sus proyectos de apoyo 
durante el período restante del proyecto. tos  esfuenos de reactivación deberían realizarse 
con miras a apoyar a los nuevos tenedores de tierras y acelerar el desarrollo de las áreas 
donde éstos se encuentren concentradois - con lo cual se aumentarán las probabilidades de 
éxito de dichos tenedores de tierras. 



Recomendaciones 

La USAID debería procurar el visto bueno del Gobierno de El Salvador para 
reorientar el Proyecto 0394 de modo que se centre en dos temas principales: 
1) apoyo a los nuevos tenedores de tierras, y 2) apoyo a la nueva politica de 
descentralización del Gobierno de El Salvador. Deberian establecerse vínculos 
entre los dos temas, es decir, el apoyo que se dé a la poütica de 
descentralización debería coincidir con las zonas de altas concentraciones de 
nuevos tenedores de tierras. 

Deberián utili7iirse algunos de los fondos del Proyecto 0394 designados para 
estudios de factibüidad para financiar, en c a s ~  de ser necesario, estudios de las 
necesidades en áreas de alta concentración de nuevos tenedores de tieiras y 
para financiar la elaboración de planes de desarrollo municipal y departamental 
en esas mismas áreas. 

Se deberh brindar a las municipalidades y organizaciones locales en los 
departamentos seleccionados una oportunidad para participar en el proceso de 
pianificación. Este proceso de planificacibn es tratado en más detalle en la 
sección C., a continuación. 

@ La USAID deberla simplificar la estructura del Proyecto 0394 en caso de que 
se decida continuar con dicho proyecto. Los subcomponentes actuales del 
Componente C deberían sustituirse con subelementos g e o ~ ~ c o s .  La práctica 
de atribuir fmanciarniento de otros proyectos en apoyo del Proyecto 0394 no 
parece justificar el esfuem y el gasto iavolucrados; es de esperarse que pueda 
ser 'descontinuada. 

La USAR3 deberla simplificar los procedimientos de aprobación de proyectos 
y explorar algunos métodos alternativos para hacer uso de aquellas ONGs que 
probablemente no logren cumplir con las nomas de los Estados Unidos en 
materia de gerencia fmanciera. 

El Proyecto 0394 debería incluir un subcomponente disefiado para fomentar h 
reconciliación a nivel nacional. Este componente podría incluir lo siguiente: 

i) promover y financiar simposios similares al que se propone a 
continuación, pero con diferentes temas; 

ü) financiar progmmas especiales de capacitación para alcaldes y 
concejales municipales en la resolución de conflictos y formación de 
consensos (programas que incluirían la realización de cabildos abiertos 
y trabajos con organizaciones comunitarias de acuerdo con las 
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recomendaciones formuladas por el equipo de evaluación del Programa 
M W  ; 

üi) hacer los arreglos necesarios para que aquellas personas interesadas en 
la resolución de conflictos visiten centros en los Estados Unidos y/u 
OÚDS países para observar actividades que pudieran contribuir a 
promover la reconciliación en El Salvador; y 

iv) invitar a especialistas en resolución de coaflictos, provenientes de los 
Estados Unidos u otros p'ses, para que visiten El Salvador para 
participar en simposios o seminarios dedicados a la formación de 
consensos alrededor de intemgantes contenciosos, por ejemplo, la 
situación de los derechos humanos en El Salvador y que puede hacerse 
para mejorar dicha situación, el papel del Procurador para la Defensa 
de los Derechos Humanos, el posible papel de otros procuradores 
similares (quizás a nivel de los gobiernos locales). 

Si el Gobierno de El Salvador da su acuerdo al cambio de estrategia, la 
USAiD y el gobierno deberian considerar la posibilidad de organizar un simposio, con 
representación de los principales grupos políticos, organizaciones como COMURES, 
organizaciones del sector privado como FUSADES y ANEP, ONGs, y otras organizaciones 
donantes que apoyan programas descentralizados para obtener ideas sobre el modo de 
operación a utiluar en el desarrollo y ejecución de planes regionales (y, posiblemente, un 
consenso al respecto) y apoyar el desarrollo y ejecución de planes municipales en la misina 
zona o zonas. El Gobierno de El Salvador ha logrado un consenso con respecto a la política 
de descentraiización, pero aún no ha sostenido discusiones a nivel general sobre la fonna de 
ponerla en vigencia. Interrogantes tales como los que a continuación se ilustran podrían ser 
tratados en una reunión de este tipo con el objeto de llegar a un acuerdo, sobre una escala 
amplia, respecto a cómo desarrollar planes y posiblemente sugerir opciones con respecto a 
estrategias de ejecución, por ejemplo, tratar diferentes enfoques en diferentes departamentos: 

a) ¿Debería desarroilarse en algunos casos un plan para un polo de 
desarrollo económico que cubra parcialmente difemntes departamentos 
- o donde exista una concentiación de nuevos tenedores de tienas? 

b) ¿Cuál es la mejor forma de'organizar el desarroiio del plan a fui de 
garantizar un grado máximo de participación lm.l? 

c) &Cómo podría manejarse la ejecución del plan, por ejemplo, i) creando 
una autoridad especial autónoma de desarrollo y luego 
proporcionándole asistencia técnica; ü) a través de un contratista o 
donatario coordinador; üi) mediante el fortalecimiento de una 
organización departamental o regional existente, tal como los grupos 

; 
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depariamentales de COMURES; o iv) por medio de la aplicación de 
más de una técnica en diferentes áreas? 

d) ¿Cuáles rnoclailidades serán utilizadas para involucrar a diferentes tipos 
de gnipos locales en la ejecución del plan? 

e) ¿Qué tipo de relación debería establecerse entre el Gobierno de El 
Salvador, la USAD y otras organizaciones donantes, por un lado, y las 
organizaciones ejecutoras por otro? ¿Qué tipo de apoyo y monitoreo 
por parte de las entidades involucradas seria apropiado? 

f) ¿Cómo pueden reorientarse los programas existentes (por ejemplo, 
MEA, FiS) para apoyar el plan de desarrollo regional? 

g) ¿Sería aceptable el uso de voluntarios del Cuerpo de Paz en la 
planif~cación y ejecución del programa regional? 

I 

C. DesamLlo de Planes y Programas Regionales 

Se ha recomendado anterionente la celebración de un simposio para discutir posibles 
fonnas de poner en práctica un enfoque más descentralizado para abordar la tarea de la 
reconstrucción nacional. Esta posibilidad se ha ofrecido como una idea de cómo manejar el 
proceso de una manera que promueva la reconciliación a nivel de comunidad. 

A continuación se ofrece un enfoque que podrfa util izam en la ejecución de la 
política de descentralización del Gobierno de El Salvador. El objetivo sería desarrollar 
planes departamentales y también estimular la elaboración de planes de desarrollo 
municipales. Se han utilizado dos enfoques para realizar este tipo de actividad: el primero 
sería desarrollar un plan departamental geneml y obtener reacciones de las diversas 
municipalidades, mientras que el segundo implicaría estimular a las municipalidades para que 
deamlien planes y luego elaborar un plan departamental que apoye e integre los planes 
municipales. El primero puede ejecutarse más rápidamente, pero el segundo tiene la ventaja 
de lograr una mayor participación a nivel de base. 

En el contexto de El Salvador, se propone la adopción de un mecanismo hibrido: 
estimular a las municipalidades para que comiencen un proceso de planificación y 
proporcionarles cierto nivel de asistencia técnica para ayudarles a llevar a cabo el proceso. 
Simultáneamente, se podría hacer que una o más unidades levantaran un inventario de los 
recursos explotables del departamento y de las limitaciones que afectan el desarrollo local y 
preparar una lista priorizada de las acciones necesarias. Esta lista debería centrarse en 
cualesquier políticas nacionales o prácticas locales que restrinjan el d e m l i o ,  asi como 
también en las necesidades de infraestructura física desde la perspectiva del desarrollo 
regional y las necesidades de educación y capacitación de la población. 



Se podrla contratar a algunas de las ONGs locales, u otorgarles donaciones, para que 
coorciiien el proceso de desarrollar planes municipales o departamentales. Sin embargo, sus 
propuestas tendrían que incluir un fuerte programa orientado a lograr la participación de la 
comunidad, incluyendo funcionarios de los gobiernos locales. Se recomienda ofrecer talleres 
especiales sobre resolución de conflictos y formación de consensos a los que estan'an a cargo 
de la planificación en los diferentes niveles. 

El equipo de evaluación considera que podría ser sumamente beneficiosa la asignación 
cie voluntarios del Cuerpo de Paz de los Estados Unidos para apoyar el esfuerzo de 
pW~cación y el subsiguiente proceso de ejecución. Algunos podrían trabajar a nivel 
municipal y otros a nivel departamental, facilitando la comunicación y la colaboración entre 
los diferentes grupos. 

La actividad a nivel departamental podría iniciarse tan pronto sea factible. Podrian 
iniciarse desde ahora los preparativos para la organización de las acciones de pW1caci6n 
municipal, pero el proceso mismo de pW1cación no debería comenzarse sino hasta después 
de que entren en funciones los alcaldes recién electos. En efecto, el proceso podría iniciarse 
con un curso especial de capacitaci6nIoríentaci6n para nuevos alcaldes (véase m-17). La 
capacitación podría ser patrocinada por COMURES y los arreg!os podrían hacerse a través 
de ISDEM, con asistencia técnica extema. Algunos de los facilitadores de los cursos de 
capacitación podrian recibir orientación en el extranjero a través del programa CLPSP. 

Independientemente que sea adoptado el enfoque anteriormente descrito para apoyar el 
proceso de descentralización, en todo caso la clase de capacitación propuesta en el párrafo 
anterior sena una buena idea. 

D. Ejecución del Programa 

Si se aceptan las propuestas anteriores referientes a la reestmctumci6n del programa y 
la adopción de un enfoque diferente para abordar el proceso de ejecución, entonces sería 
lógico que se necesitaría contar con un nuevo proceso de aprobación de actividades. El 
programa anteriormente descrito apoyaría la poiítica de descentraiización del Gobierno de El 
Salvador; el proc~~so de ejecución debería seguir el mismo patrón. 

Se proporie que los programas sean aprobados a nivel central y que se les otorgue 
donaciones en bl.oque a municipalidades y a una organización ejecutora departamental que se 
establecería oprtunamente, tal vez bajo la orientación política de un comité especial de la 
organización dapartamental de COMURES. Las actividades deberían ser aprobadas a nivel 
de departamento y de municipalidad, de conformidad con los programas aprobados y con los 
procedimientos aprobados por la S R .  y la USAID. Debería proporcionarse asistencia 
técnica apropiada para apoyar un procedimiento de este tipo. 



Con respecto a los prucedirnientos de ejecución actuales, el equipo de evaluación Ueg6 
a las siguientes conclusiones: 

- Los procedimientos para la aprobación de proyectos se han agilizado en meses 
recientes, pero aún son engorrosos e involucrari de una manera intensiva a un 
número excesivo de personas. 

- El uso de un número tan grande de entidades ejeciitoras crea grandes 
problemas gerenciales para la USAD y la SRN; estos problemas han sido 
aliviados un tanto mediante el uso de ONGs de tipo "cumbre". 

- El proceso de liqiiidación, aún después de su agilimción miente en SETEFE 
y la SRN, es costoso y oneroso para las entidades ejecutoras, 

- El micromanejo de donaciones por la SRN y SlZTEG'E (por ejemplo, al no 
darles ninguna flexibilidad presupuestaria) obstacuh la ejecución. 

A continuación se presentan algunas sugerencias que @rían ayudar a aii11ia.r un poco 
algunos de los problemas identif~cados: 

1) Se debería hacer uso de Cartas de Ejecución del Proyecto para aprobar fondos 
para un componente y luego u t i i h w  el proceso de ayuda memoria para 
aprobar planes de acción individuales. La justificación con base en la cual se 
estableció cl procedimiento actual ya no existe. ¿Por qué no recompensar a 
todas las partes involucraílas con un enfoque más seticilb? 

2) De la misma manera, las ONGs ahora tienen más experiencia trabajando con 
el sistema. Debería de ser posible volver a la prdctica anterior de autorizar un 
adelanto inicial por medio de la aprobación a través de la ayuda memoria. La 
presentación de un plan de acción revisado, en caso de ser necesario, sería un 
requisito previo para recibir un segundo adelanto. 

3) A menos que las revisiones de un Plan de Acción dado sean substanciales, se 
debería dar consideración a la posibilidad de incorporar los cambios acordados 
en la carta de donación o tomar medidas para que la ayuda memoria se 
incorpore como parte de la documentación de la donación. Con la fuma del 
donatario en el acuerdo de donación, no debería ser necesario revisar el Plan 
de Acción. 

4) Se debería eliminar la práctica de identificar las ONGs por referencia a su 
afiliación (por ejemplo, una ONG del EMLN). Fn su lugar, las ONGs 
deberían clasificarse según su especialización, c o i ~ ~ t c n c i a  geográfica y 
tipologra por capacidad administrativa y de gerencia financiera. El equipo de 
evaluación apoya el nuevo esfuerzo por elaborar uii registro de ONGs en el 
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cual se incluyera información relacionada con las capacidades de dichas 
organizaciones, y no con la política de su junta directiva. 

5 )  La USAID y la SRN deberían considerar la posibilidad de que la USAID 
otorgue donaciones a OPVs estadounidenses una vez que se haya llegado a un 
acuerdo con respecto a los tdrminos generales de la donación. Esto permitiría 
que la OPV uthara pnicedimientos más simplificados para obtener adelantos 
y para la elaboración y presentación de informes; esto debería de permitirles 
disminuir sus costos administrativos y facilitar el proceso de ejecución. 

6) La USABD y la SRN deberían considerar la posibilidad de utilizar contratos en 
lugar de donaciones con aquellas ONGs comunitarias que pueden no ser 
elegibles para recibir donaciones de acuerdo con los procedimientos de la AID. 
Esto disminuiría la cantidad de fondos utilizados para la certificación, 
monitoreo y auditoría de contratos, a la vez que facilitadi el proceso de 
ejecución. El objeto sería desamilar un contrato a precio fijo basado en la 
realización de acciones especificadas dentro de cienos plazos determinados. 
Luego, podría proporcionarse un adelanto de fondos por concepto de 
movilización para ayudar a la ONG a iniciar sus actividades. Se podrían 
efectuar pagos por progreso con base en metas del desempeño mutuamente 
acordadas. Lns contratos podrían adjudicarse a través de un concurso 
competitivo o, como alternativa, podrían obtenerse dispensas que autoricen la 
celebración de contratos sobre una base no competitiva. 

7) Con el procedimiento anterior, no es necesaria una certificación previa de los 
libros, cuentas o capacidades financieras o gerenciales; solamente existe la 
necesidad de asegurarse de que la entidad pueda llevar a término el proyecto. 
Luego, el único monitoreo que se requiere es el que determine la medida en 
que se está logrando cumplir con los tdnninos de referencia. No hay adelantos 
a justificar, no hacen falta comprobamtes de nxonciliación, no es necesaria una 
auditoná final de los Libros; la auditoría frnal consistiría en determinar si se 
lograron las metas de las actividades. 

8) La modalidad de ejecución anteriormente descrita podría ser implantada por la 
SRN o por la USAID, o podría ser utilizada por un contratista o doriatario de 
tipo "cumbre". 

9)  Un método alternativo para u t h  a aquellas ONGs que no cuenten con una 
adecuada capacidad en gerencia financiera sería celebrar un contrato u otorgar 
una donación a una institución que se encargaría de manejar la gerencia 
financiera para la ONG ejecuto ra y, al mismo tiempo, ayudaría a crear la 
capacidad necesaria dentro de la ONG. 



10) La SRN y la USAID deberían aumentar su uso de contratistas o donatarios que 
sean organizaciones "cumbre", especialmente conforme se toman medidas para 
concentrar sus esfuenos en la reactivación de las ex zonas de :onflicto, 
independientemente de que se adopte o no el enfoque recomendado en B., 
anterior. De esta manera, será posible atribuir responsabilidades con relación 
a los resultados generados, y es probable que la ejecución sea más acelerada si 
la organización cumbre seleccionada es una organización capaz. 

11) El equipo de evaluación desea recomendar enérgicamente que se maximice la 
participación de los beneficiarios meta en la pW1cación y ejecución de las 
actividades del proyecto. Ha sido comprobado que los resultados son casi 
invariablemente mejores, y constituye un enfoque comprobado para generar un 
sentido de comunidad y promover la reconciliación. El proceso puede resultar 
un poco más tardado, ¡pero se justifica por los resultados obtenidos! 
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MEDICION DEL IMPACTO DEL PROYECTO 

A. Indicadores Objetivamente Verificables 

Se le solicitó al equipo de evaluación que revisara el Marco Lógico (Anexo 1 del 
Documento del Proyecto) y que formulara comentarios sobre si los indicadores proyectados 
de la Situación al Final del Proyecto (EOPS) pariech alcanzables. Lns niveles del Marco 
Mgico conespondientes a Meta y Propósito se reproducen en la siguiente página para 
propósitos de referencia con relación a los comentarios que a continuación se presentan. 

A nivel de Meta, los Indicadores Objetivamente Verificables (IOVs) relacionados con 
la finalización de las hostilidades y las violaciones a los derechos humanos no son abordados 
por el proyecto. El tercer IOV, el cual está relacionado con las elecciones libres, tampoco es 
abordado por este proyecto, aunque uno de los proyectos de apoyo ha sido diseñado con 
miras a facilitar la obtención de las tarjetas de identidad especiales que le permitirán al 
portador ejercer el voto. Aquello que aparece como IOVs podría haberse presentado más 
lógicamente como supuestos. 

Ninguno de los IOVs aborda la declaración narrativa de la meta: consolidar el 
proceso de paz; resolver el malestar social (o, de acuerdo a lo planteado en el Documento 
del Proyecto revisado, fomentar la reconciliación nacional), o sembrar las semillas del 
crecimiento futuro con equitatividad y una fuerte democracia. 

Aun cuando los IOVs no abordan la meta, y las actividades del proyecto no están 
relacionadas con los IOVs, los IOVs pronto serán logrados. El conflicto ha terminado, se ha 
observado una disminución en las violaciones a los derechos humanos, y se han señalado 
elecciones libres para marzo de 1994. En esa oportunidad, los IOVs correspondientes al 
nivel de Meta, en su forma original, habrán sido alcanzados. 

Tal como se explica en la Sección U. E., el Propósito del Proyecto fue revisado 
substancialrnente en la Enmienda del Documento del Proyecto fechada marzo de 1993; sin 
embargo, el Marco Ugico no fue revisado. Así, no existen indicadores del EOPS 
correspondientes al primer elemento del Propósito revisado del Proyecto: "Asistir en la 
reintegracibn de ex combatientes". A la fecha, esta parte del propósito del proyecto ha sido 
lograda en gran paite, con k. excepción de lo referente a la Poiicía Nacional, que apenas si 
ha comenzado el proceso de desmoviiización, proceso que deberá fuializar a más tardar en 
octubre de 1994. 

Los nueve indicadores de EOPS están relacionados con el segundo aspecto del 
Propósito del Proyecto - reactivación social y económica de las ex zonas de conflicto '- 
pero los indicadores de EOPS Nos. 4 y 5 están relacionados más con la tercera parte del 
Propósito del Proyecto - reinteg~ación democrática de su población (la de las ex zonas de 



conflicto). Sin embargo, no existen medidas cuantitativas para ninguno de los indicadores de 
EOPS, con excepción del No. 9, que implica una comparación del ingreso per cápita en las 
zonas de conflicto con los niveles nacionales - e incluso el No. 9 es ambiguo, ya que 
emplea el tennino "aproximar". 

En vista de que no se especifican medidas cuantitativas, se podría decir que todos los 
indicadores de EOPS, con la excepción de los Nos. 7 y 9, ya han sido logrados; es posible 
que éstos también hayan sido logrados. Lo anterior da la idea de que la AiD debería 
declarar la victoria y dar por terminado el proyecto o que necesita reconsiderar sus 
indicadores de EOPS. 

Nuestras propuestas en la Sección MI se han basado en aspectos de ambos conceptos: 
declarar la victoria en reiación con el primer elemento del Propdsito  visado del Proyecto - 
reintegración de los ex combatientes - y luego reorientar sus activkjades para apoyar 
fmemente la reactivación económica de las ex zonas de conflicto. v Uevar a cabo las 
actividades de una manera que contribuya a la ~einte~gracióa democrática de la población. 
Seguir tal política implicada establecer otros indicadores más precisos para medir el progreso 
y el impacto. 

A continuación se pmemtan algunas xcomendaciones con relación a la revisión de los 
indicadores de EOPS. El No. 2, el cual está relacionado con las tasas de mortaiidad infantil, 
sería apropiado si existe una cifra de ünea base para 1992; sin embargo, se debería fijar una 
meta cuantitativa. El No. 3 debe cambiarse de manera que se nlacione con la producción 
agrícola, y deberían fijarse metas cuantitativas. El No. 8 debería centrarse en el desempleo 
y fijar una meta - nuevamente suponiendo la di,cponibilidad de datos de línea base. Con 
respecto a la participación de ias personas, seda mejor realizar encuestas de seguimiento por 
muestreo comparables con la que se acaba de realuar en irclación con la evaluación del 
Programa MEA y medir el cambio en el grado de satisfacción expresado por la población 
con respecto a su oportunidad para participar. Esto seda de más importancia que limitarse a 
contar el número de personas que se presentan en los cabildos abiertos. 

Si se desarrollaran programas departamentales y municipales, entonces el progreso 
podría medirse en t6ninos del logro de las metas del programa. Aún habría necesidad de 
contar con una o más mediciones del impacto del proyecto en términos de desarrollo. En 
combinación con la producción agdcola, el ingreso y el empleo, constituirían buenos 
indicadores. Sin embargo, es dudoso que puedan. obtenersc cifras confiables para el ingreso 
individual o familiat, más convendda procurar identificar indicadores sustitutos del ingreso. 
Esto podría implicar la realizacibn de un estudio para determinar cuáles artículos tienden las 
familias a comprar primero con los ingresos adicionales; esto luego podría proporcionar 
indicadores tales como techos nuevos, casas nuevas, compra de bicicletas, motonetas, radios, 
televisores o tierras. 
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El equipo de evaluación quiere hacer hincapié en el hecho de que los datos relativos 
al número de personas capacitadas o que reciben crédito no son mediciones del impacto; más 
bien, son mediciones del progreso. Se encuentra encaminado dentro de la USAID un 
esfuerzo continuo por desanollar indicadores del impacto; se espera que dicho esfuerzo 
pueda relacionarse con un proyecto nuevo o revisado, de acuerdo con la discusión presentada 
en la Sección VII. 

B. Medición del Exito y del Impacto de ias Activiáades de ReintegracMn de Ex 
Combatientes 

Un importante elemento del Prop6sito revisado del Proyecto ha sido la reintegración 
de los ex combatientes. En vista de que no se hizo una =visión del Marco Lógico, no 
existen indicadores de los Resultados ni EOPS a nivel de Prop6sito pata juzgar el éxito de las 
actividades para ex combatientes. Por consiguiente, el equipo de evaiuación consideró 
conveniente discutir los indicadores del dxito del programa. 

Las actividades han incluido entrevistas para propósitos de asesoramiento, distribución 
de tierras, otorgamiento de criéditos para actividades agrícolas y para la pequeña empresa, 
emisión de paquetes de herramientas agrícolas básicas, otorgamiento & becas, y programas 
de capacitacidn & diversos tipos. NO setia apropiado en el contexto & El Salvador medir el 
número de personas que han participado en los pmgramas en relación con el número de 
personas desmovüizadas. El FMLN no permitió que su personal recibiera asesoramiento, y 
solamente un 25 por ciento del personal de las FAES participó en la actividad. 

En la mayoría de los programas, el FMLN decidid cuáles de los miembros de su 
personal podrian participar. El FMLN quiso poder proporcionar un estipendio parecido al 
pago por Licenciamiento, pero los tdrminos y condiciones del Convenio de Donación con la 
USAID no le permitieron hacerlo. Por consiguiente, el FMLN insistid en que su personal 
participara ea todas las diferentes cl=s de programas de capacitación, porque se les 
garantizarla cierto nivel de ingreso (para cubrir gastos de manutención) durante un período 
de por lo menos cuatro a seis meses (dependiendo del programa). 

Aunque será interesante observar cuántos capacitandos reciben empleo y10 inician 
nuevos negocios, lo importante es que hayan recibido algunos beneficios y hayan contado con 
un tiempo de espera para ajustarse a una nueva vida. La capacitación puede ser de valor 
sobre el plau, más largo, pero la USAID no debería ocuparse en esfuenos por medirla. La 
capacitación facilitó el logro de una meta muy importante a corto plazo: la desmovüización 
de las tropas en ambas facciones. Este hecho forma la base en que deberían juzgarse los 
programas de capacitación; anaiizados sobre esa base, han sido exitosos. 

Sin embargo, el éxito continuo, sobre el plazo mediano, en la reintegración de los ex 
combatientes no será logrado mediante una continuación o una ampliación de las 
oportunidades de capacitación. Antes, sed necesario ampliar aquellas actividades 



económicas en Las ex zonas de conflicto que tienen el potencial para absorber a los ex 
combatientes. Para garantizar su reintegración social, será necesario disminuir la atención 
presta& a los ex combatientes como grupo e instituir arreglos para garantizar la participación 
plena de todos los elementos de la poblacidn en las ex zonas de conflicto en la pbiticación 
y ejecución de la reactivación económica de las zonas. De ahi, las recomendaciones 
formuladas en la Seccidn WI en tomo a una reestnictumción del Proyecto 0394 y un cambio 
en su forma de ejecución. 



M. LECCIONES APRENDIDAS 

En un sentido, el Proyecto de Paz y Recuperación Nacional es única: ¿Con qué frecuencia 
interviene el programa de ayuda económica de los Estados Unido en acciones que apoyan la 
desmovilización de fuerzas armadas? iCoñ qué frecuencia tiene que tratar con facciones que 
acaban de suspender sus acciones bélicas? Dentro de este contexto único, existen algunos 
factores que estipulan consideraciones especiales. Por otm lado, el Proyecto PNR también 
tiene algunos factores que no son tan únicos. 

Una de las reglas esenciales en materia de asistencia al exterior es que los beneficiarios 
propuestos deben participar, en la máxima medida posible, en el diseh y ejecución de los 
programas diseñados para su beneficio. Tambien es una buena regla para evitar el conflicto. 
Esto fue subrayado nuevamente en la ejecución del Proyecto 0394, particularmente con 
relación a los prograaias para ex combatientes. 

No fue factible involucrar a los ex combatientes, ni siquiera a los líderes de una de las 
facciones en pugna, cuando el proyecto estaba siendo diseñado porque aún no hablan cesado 
las hostiiidades. Después de la aprobación de los Acuerdas & Paz, probablemente habría 
sido útil, si acaso fuera factible, que la Misión de Observación de las Naciones Unidas 
(ONUSAL) convocara a una reunión con el Gobierno de H1 Salvador, la dirección política 
del FMLN, las Fuerzas Armadas de El Salvador (FAES), la diriección militar del FMLN y 
representantes de las principales organizaciones donantes paía revisar los Acuerdos de Paz y 
estudiar los requisitos necesarios para ejecutarlos. Esto habrla permitido que todas las partes 
involucradas tuvieran una comprensión de las Limitaciones y posibilidades y de los problemas 
logfsticos y de procedimiento que pudieran surgir y de cómo abordarlos. 

Aunque se celebraron muchas reuniones entre el Gobierno de El Salvador y el FMLN, Bstas 
fueron sesiones de negociaciones y no sesiones orientadas a la resolución de problemas. Más 
aún, fueron sesiones bilaterales o sesiones con la participación de ONUSAL, pero 
representantes de las organitaciones donantes potenciales no tomaron parte en las 
deliberaciones. Tambien se celcbmn reuniones posteriormente entre el FMLN y la USAID 
y entre el FMLN y la SRN; la reahción de reuniones tripartitas habría producido menos 
sentimientos de rencor entre k partes. Incluso las reuniones tripartitas habrlan sido de poco 
valor a menos que se hubieran nalizado en una modalidad orientada a la resolución de 
problemas y ea la forma de negociaciones. Parece ser que la mayoría de las reuniones 
fueron percibidas por las partes como situaciones de "ganar o perderw; se debía haber hecho 
un esfueno por definir una situación en que ambas partes salieran ganando. 

En un contexto más amplio, &da la situación especial que imperaba en El Salvador, la 
USAIDIWashington debería haber efectuado arreglos pam ofrecer capacitación especial en la 
resolución de confüctoslformación de consensos a los directivos y empleados de la USAD. 
Además, deberfa haber propuesto la incorporación de un componente en el Proyecto 0394 



para promover la reconciliación entre las partes y haber efectuado arreglos para canalizar 
asistencia técnica especial a la USAID para el diseño y la puesta en marcha del componente 
de reconciliación. Tal profesional podría haber recalcado al personal de la USAD que la 
modalidad con que se entrega la asistencia puede ser tan importante como el contenido de 
dicha asistencia en "promover el proceso de reconciliaciónN y "consolidar el proceso de paz" 
(Sección 1.1 del Convenio de Donación y sección 11 del Anexo 1). 

Está claro que la USAD se encontró en una situación en que tenía que apoyar un programa 
de desmovilización para ex combatientes que no concordaba con sus propios criterios 
acertados respecto a la mejor fonna de llevar a cabo un programa de este tipo. Algunos de 
los miembros del personal de la USAiD sostienen que, si el Director de la agencia se hubiera 
mantenido fume en favor de la posición de la USAD, podría haber logrado convencer al 
Gobierno de El Salvador y al FMLN. Se trata de un criterio de apreciación que no le 
corresponde al equipo de evaluación formular, pero creemos fumemente que la estrategia de 
la USAID fue prudente y que la USAD debe* mantenerse en sus trece en cualquier caso 
futuro. 

La USAID se comprometió desde una etapa temprana con una estrategia de ejecución en la 
cual se concedió a si misma un papel sumamente limitado, en patte debido a presiones por la 
USAIDlWashiagton para que disminuyera los niveles de personal. Cuando la USAID 
decidió que la principal organización encargada de manejar el proceso de ejecución no lo 
estaba haciendo de una manera satisfactoria, comenzó a agregar requisitos adicionales que 
crearon mala voluntad dentro de la organización de contraparte y dio como resultado un 
proceso muy engorroso para regir lo que debía de ser un programa flexible de respuesta 
rápida. Se proponen las siguientes "lecciones" para cuando se esté emprendiendo un 
programa que requiere flexibilidad y respuesta rápida: 

a) mantener un máximo de flexibilidad en los términos de ejecución y mantener 
los procesos tan senciiios como sea posible, dentro del marco de los buenos 
principios gerenciales; 

b) asignar niveles substanciales de personal desde el principio; y 

c) asignar la responsabilidad primaria a una persona muy competente en un cargo 
que se reporte directamente al Director y conferirle la autoridad necesaria para 
conducir, al máximo grado posible, las actividades de la USAID. 

Si la USAIDlWashington prevé que otras misiones enfrentarán situaciones similares donde la 
reconciliación nacional será una meta importante de un programa o de un proyecto, debería 
solicitar al ex Embajador y al ex Director, y posiblemente a otros altos funcionarios de la 
Misión que prestaron servicios en la USAIDIEI Salvador en 1992, la elaboración de un 
informe sobre las Lecciones Aprendidas. Se les deberfa preguntar si estaban conscientes de 
los acontecimientos recientes en el campo de la resolución de conflictos, qué tipo de apoyo 
moral o material podría haber aportado el Departamento de Estado o la USAIDlWashington 



para ayudar en esa situación, y si en retrospecto creen que habría sido de utilidad asignar un 
nuevo equipo directivo que no tuviera una asociación mi estrecha con el Gobierno de El 
Salvador. Luego sería útil que un experto en resolución de conflictos analizara las respuestas 
y presentara un informe global a la USAD y anexar al mismo una buena bibliografh de 
materiales sobre resolución de conflictos. El informe @ría hacerse disponible 
posteriormente a Misiones que se encontraran en situaciones donde el conflicto interno causa 
un impacto scibre el programa de asistencia de los Estados Unidos. 

Dos Libros recientes de uno de los expertos más destacados en el campo de la resolución de 
conflictos han sido dejados con la Oficina de Instituciones Democráticas de la USAID/El 
Salvador. 



MUJERES EN EL DESARROLLO 

¿Por qué el tema de las Mujeres en el Desarrollo o)? ¿Por qué deberían unos 
sobrecargados oficiales de proyecto y entidades ejecutoras preocuparse por recopilar una 
serie de estadísticas sobre la participación de las mujeres en las actividades de proyectos? 
Por numerosas razones: 

1) jEs la ley! Ha formado parte de la legislación que rige las operaciones de la 
USAID durante unos 20 años. 

2) Es un principio básico de los derechos humanos. 

3) Es bueno pata el proceso de desarrollo. Las mujeres tienen una intervención 
más amplia en el proceso de desarrollo que lo que normalmente se reconoce en 
los proyectos de la USAID. Su mayor participación ha dado como resultado 
mejores proyectos. 

4) Podría ayudar a promover la reconciliación. Una mayor intervención de las 
mujeres en la pW1caciórn y ejecución de actividades de proyectos podría . 

ayudar a neutralizar el "machismo" que frecuentemente conduce al conflicto. 

Varios miembros del personal de la USAID mencionaron el problema de desagregar los datos 
según el sexo, pero nadie identificó los pasos que se habían tomado para garantizar la 
participación de la mujer en el diseño y ejecución de actividades - con la excepción de las 
actividades relacionadas con los Bancos Comunitarios, las cuales se centran casi 
exclusivamente en la mujer. El interés en la participación de la mujer no ocurrirá de una 
manera fortuita; ocurrirá únicamente a propósito. 

A continuación se presenta información acerca del rastreo de los datos relacionados con el 
tema del WiD, seguida por información acerca de un caso específico donde un miembro del 
equipo de evaluación identificó una necesidad de que la USAD y la SRN tomaran acción. 
La sección concluye con algunas ideas para la toma de acciones. 

Rastreo de Datos sobre WID 

El Programa de Reconstrucción Nacional (PRN) tiene serias deficiencias con respecto al 
monitorea de indicadores del empeño desagregados por sexo y por intervención específica. 
En la mayoría de los casos, es imposible determinar el grado en que se ha hecho un esfuerzo 
proactivo por involucrar a las mujeres en las actividades de desarrollo. 

El informe de Situación de Proyecto (PSR) correspondiente al Proyecto 0394 indica que el 
rastreo de datos relacionados con el WID ha tenido un "arranque lento"; el equipo de 
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evaluación está de acuerdo con este criterio. La única actividad del PRN que ha comenzado 
a mstrear indicadores desagregados de acuerdo con el sexo son las actividades de crédito 
agrícola, pero aún no se están reportando datos relacionados con el tema de WID. 

Los informes presentados por los "proyectos existentes" respecto al tema de WID varían de 
acuerdo con la importancia asignada al rastreo de datos sobre este tema. Se reportan algunas 
estadísticas (cantidades) relacionadas con la intervención de las mujeres, pero éstas no son 
comparadas con las correspondientes estadísticas globales; por lo tanto, es imposible 
determinar el grado en que las actividades están alcanzando la meta general del 4íl por ciento 
en t6rminos de WID. Algunos proyectos reportan que se encuentra en  roces so de instituirse 
el rastreo de datos sobre WD; uno de ellos informa que se están reclutando mujeres; otro 
informa que apoya el concepto de WID, pero no reporta actualmente la forma en que lo 
apoya; y otro está ampliando las oportunidades para las mujeres pero no reporta el progreso 
logrado hasta la fecha ni cómo piensa lograr una meta dada. La mayoría pueden reportar 
sobre una o más actividades, pero no sobre todas las actividades. Por consiguiente, se 
supone que los "proyectos existentes" también necesitan hacer una revisión de sus Planes de 
Acción en materia de WID y trabajar con sus contiapartes con miras a ayudar, de una 
manera pmactiva y responsable, en el logro de los objetivos de la Misión en lo que a WiD se 
refiere. 

El eqilip;, comprende que el nuevo sistema de información de la División de Recons*mcción 
Nacioiwl (NRD) contemplará mecanismos que permitirán el rastreo sistemático de datos 
sobre WíD en el PRN. La NRD debería asegurarse de que tambidn tiene la capacidad para 
registrar las contribuciones de los "proyectos cxistentes" al PRN. Además, el equipo de 
evaluación comprende que el sistema modernizado de la SRN para controlar el monitoreo, la 
elaboración de informes, las evaluaciones y la información sobre proyectos incluirá un 
sistema para el rastreo de datos sobre WID. Es importante que cada Plan de Acción u otro 
documento relacionado con el proyecto sea ivvisado antes de su aprobación a fui de asegurar 
la futura elaboración y presentación de informes adecuados. 

* 

Un Caso Especial 

Uno de los miembros del equipo encontró mujeres ex combatientes del FMLN quienes tenían 
interés en recibir capacitación pero a quienes no se había ofrecido la oportunidad para 
participar. A su regreso a San Salvador, descubrió un estudio especial relacionado con las 
mujeres ex combatientes del FMLN. A continuación se reproduce un resumen de algunos de 
los hallazgos para que los diversos lectores puedan considemr cómo relacionarse con este 
grupo - no necesariamente como ex combatientes, sino como una indicación de las 
actividades que podrian desanoiiam para las mujeres en las ex zonas de conflicto. 

El estudio diagnóstico de la mujer ex combatiente del FMLN titulado "Diagnóstico de la 
Situación Actual de la Mujer Ex Combatiente" fue realizado por medio de PACT por la 
"Fundación 16 de Enero" (F- 16) y UNICEF. 
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isoiamente uia 19 por ciento de las mujeres ex combatientes tienen empleos remunerados! 
Los resultadals del diagnóstico indican que la mayona de las mujeres ex combatientes del 
FMLN reside:n en las ex zonas de conflicto (20 por ciento en San Salvador, 18 por ciento en 
Morazán, 17 por ciento en Usuíután, 12 por ciento en Cuscatlán, 11 por ciento en Cabañas, 
8 por ciento en Chalatenango, 6 por ciento en San Vicente, 4 por ciento en San Miguel y 2 
por ciento en1 La Libertad). El 33 por ciento de las entrevistadas están dispuestas a 
reubicarse si se hacen disponibles oportunidcdes en otras zonas. 

El 66 por cie.nto de las mujeres tienen menos de 30 aiios y el 86 por ciento se encuentran 
entre las edades de 10 y 40 años. El 97 por ciento se consideran de edad fértil. El 1'9 por 
ciento son analfabetas; el 34 por ciento han coinpletado el tercer grado; el 24 por ciento han 
completado el sexto grado; el 12 por ciento tiene una educación del noveno grado; el 7 por 
ciento se han graduado de escuelas secundarias; y el 7 por ciento han cursado algún tipo de 
estudios acaddmicos a nivel universitario. El 84 por ciento están dispuestas a trasladarse 
dondequiera que se encuentre disponible una oportunidad educativa. 

Los Acuerdos de Paz {ncluyeron la creación de condiciones y programas para facilitar la 
reintegraci6n iwtable y permanente de los ex combatientes a la sociedad; aunque no en forma 
explícita, los aicuerdos incluyeron a los ex combatientes del sexo femenino. Hasta la fecha, 
las mujeres ex combatientes del FMLN no se han beneficiado de una manera significativa de 
ninguno de est~os programas. 

Con respecto a los programas diseñados para beneficiar a las mujeres ex combatientes del 
FMLN, el equipo de evaluación no logr6 identificar ningún esfuerzo proactivo por atender 
sus necesidades' específicas. 

Que se nombre un grupo de trabajo especial (el cual debería incluir un 
representante de la NRD y el Oficial Encargado de Asuntos Relacionados con 
las Mujeres en el Desarrollo) para revisar la ca.tera de actividades del 
Proyecto 0394 y dar contestación como mínimo a las siguientes preguntas: 

1) ¿Existen programas especiales pan acomodar a las mujeres? En caso 
contrario, ¿deberían existir tales programas? En caso afirmativo, 
preparar recomendaciones adecuadas para las acciones a tomar y hacer 
periódicamente una labor de seguimiento para velar por que se tomen 
las acciones. 

2 )  ¿Existen posibilidades adecuadas para que las mujeres participeti en las 
actividades de ejecución continua? En caso contrario, formular 
recomendaciones al respecto. 



3) ¿Es adecuada la elaboración y presentación de informes sobre la 
participación de las mujeres en el proyecto? ;Se encuentran 
encaminadas acciones comtivas? En caso contlario, formular 
recomendaciones adecuadas. Si se encuentra encaminada alguna acción 
correctiva, asegurarse de tomar las acciones de seguimiento necesarias. 

4) ¿Que medidas se han propuesto para abordar las necesidades de las 
mujeres ex combatientes del FMEN? ¿Son adecuadas? En caso 
contmio, formular recomendaciones. 

Aprovechar la próxima conferencia sobre 7KID para reunir un grupo más 
amplio para averiguar por qué los intemgantes relacionados con las Mujeres 
en el Desarrollo son un requisito y por qué los funcionarios de la USAiD 
parecen experimentar problemas en el cumplimiento de los requisitos, así 
como tambien para recoger ideas respecto a formas creativas, innovadoras y 
sistemáticas para involucrar a las mujeres en las actividades apoyadas por la 
USAiD - respecto a cómo asegurarse de que se realicen acciones 
significativas y no sólo gestos simbólicos. 

Que el grupo de trabajc, mencionado anteriormente se involucte en la 
planif~cación para la puesta en marcha de la política de descentralización del 
Gobierno de El Salvador y el correspondiente papel de la USAID para 
asegurar la participación de las mujeres en grupos de pW1cación y de 
monitoreo y otras actividades que tengan la capacidad para asegurar que los 
planes de desarrollo municipal y departamental atiendan las necesidades de las 
mujeres y los niños en particular. 



ANEXO A 

TERMINOS DE REFERENCIA Y METODOLOGIA 

El h i e t i v ~  del contrato fue proporcionar los servicios de un equipo de cuatro 
personas para que realizara una evaluación del Proyecto 519-0394 con miras a: 

Determinar los costos, los logros y las faiias registrados hasta la fecha por este 
proyecto grande y ambicioso en sus metas de consolidar el proceso de paz de 
El Salvador, ayudar a resolver el malestar social, y sembrar las semillas del 
crecimiento futuro con equitatividad y una fuerte democracia; y 

Recomendar correcciones de medio término en el diseño y mecanismos de 
ejecución tendientes a mejorar la eficiencia y la eficacia del Proyecto. 

La descripción del trab& correspondiente a la evaluación fue como sigue: 

A. Preguntas a Cantestar 

Esta evaluación abordará las siguientes preguntas planteadas como 
consecuencia de la meta, propósito, estrategia, y procedimientos de ejecución del proyecto, 
así como también ciertos supuestos implícitos en los mismos. Los evaluadores formularán 
recomendaciones a la USAD y10 a la SRN en aquellos casos donde las respuessas de las 
preguntas señalen la existencia de problemas y/u oportunidades para efectuar mejoras en el 
diseño o ejecución del proyecto. 

1. ¿Es válido el diseño actual del proyecto? ~Integian las actividades del 
proyecto una estrategia coherente? A los niveles de Meta, Propósito, 
Resultados y Aportes, revise críticamente el Resumen Nmtivo del 
Proyecto, asi como también sus Indicadores Objetivamente 
Verificables, Medios de Veriftcacidn y Supuestos Importantes. En este 
momento, ¿parece lograble la Situación al Final dei Proyecto (EOPS) 
que se ha proyectado? 

2. Con relación a l., anterior, jcuál es el nivel de las contribuciones de 
otros donantes que se contempla actualmente? ¿Cómo se comparan ese 
nivel y los proyectos para los cuales se espera recibir contribuciones 
con los requisitos planteados en el Plan de Reciiperación Nacional del 
Gobierno de El Salvador y los supuestos en los cuales se ha 
furidamentado el Proyecto 5 19-0394? 



3. ¿Está formando activamente el Gobierno de El Salvador, especialmente 
MIPLAN y la SRN, ne:xos con otros donantes? Relacione la respuesta 
a los requisitos del proyecto en un período en que la asistencia de los 
Estados Unidos a El Salvador va en disminución. 

4. Evalúe la contribución tiel proyecto al Objetivo Estratégico No. 1 de la 
USAiD: Ayudar a El Salvador a hacer la transición de la guerra a la 
paz* 

Describa y revise críticamente cada componente del proyecto y SUS 

actividades efectivas, incluyendo las contribuciones de otros proyectos 
de la USAID al proyecto y el enfoque basado en ventadías mií,ltiples 
(gobierno centrai, municipalidades, ONGs y organizaciones 
internacionales) empleado para abordar el proceso de ejecución. ¿Están 
logmndo estos componentes y actividades lo que se ha propuesto? 
¿Constituyen los indicadores del progreso que están siendo utilizados 
medidas significativas del impacto? 

6. Evalué críticamente los piwesos de ejecución tanto en la USRLD como 
en la SRN, incluyendo la relación que existe entre la SRN, la USAD y 
SETEFE en cuanto a su iinpacto sobre el diseño, aprobación y 
ejecución de actividades. En términos generales, ¿cuenta la SRN y la 
USAID con una organizacidii y un personal adecuados para estos 
procesos? 

7. Con relación a 6., anterior, ¿tiene la SRN una intervención excesiva en 
actividades de ejecución, en perjuicio de actividadf;~ de coordinación, 
planificación y monitoreo? En caso afmativo, ¿!se trata de un 
limitante significativo para la ejecución? 

8. ¿Tienen los administradores de la USAiD y la SRN un acceso regular e 
inmediato a la información que requieren (por ejemplo, informes de las 
actividades de monitoreo reaiizadas sobre el tejrreno, rastreo de 
actividades y datos financieros) para administrar el proyecto? 

9. Describir los aspectos fuertes y débilcs de una muestra da las ONGs 
locales que ya participan o que han mostrado interés en participar en el 
proyecto, incliiyendo si tienen o no controles internos y sistemas 
contables que reúnan los requisitos de la IJSAID y de la SRN. ¿Por 
qué desean participar estas ONGs? ¿Qué papel conceptualiza la SRN 
para las ONGs?  tienen objetivos similms? Dado los aspectos 
fuertes y débiles de las ONGs y los siste;mas que utilizan, ¿está 
aprovechando la SRN al máximo su utilización en la ejecución del 
proyecto? ¿Debería la USAID hacer uso de otros medios para 



aumentar la participación de las ONGs en el logro de los objetivos del 
proyecto? jl>ebenk hacerse un uso mayor o menor de OPVs cumbre? 

10. Con relación a 9.,  aiiterior, jexiste evidencia que confirme o refute la 
posibilidad de que la SRN sea " . . . Mexible, lenta y politizada.. . " 
(WOLA) en sus tratos con las ONGs, particularmente las asociadas con 
el FMLN? 

11. ¿Existe evidencia que indique que el proyecto y10 la SRN están 
ayudando a sanar la tradicional desconfianza que existe en El Salvador 
y la polarización entre sus diversos grupos socioeconómicos? 

12. Se han gastado cantidades substanciales de fondos para a n d h r  a los ex 
combatientes y otros beneficiarios meta. ¿Es adecuada la base de datos 
para efectos de focaljzar las actividades y medir los resultados? jHa 
sido esa base de datos utilizada eficazmente por los ejecutores del 
proyecto? ¿Cómo puede mejorarse la base de datos y el uso que se 
hace de elia? 

13. Evalúe críticamente las relaciones que existen entre la SRN y la USPJD 
por un lado y las Fuerzas Armadas de El Salvador y el FMLN por 
otro, incluyendo A) lo apropiado de estas relaciones casi dos años 
después del cese de hostilidades y en medio de un período de 
actividades políticas continuas, y B) el impacto de estas relaciones 
sobre el diseño y la ejecución de actividades del proyecto. Evalúe los 
pro y los contra de que el FMLN trabaje a través de la SRN en lugar a 

de trabajar directamente con la USAID, por ejemplo, en términos de su 
efecto en el proceso de despolarización. 

14. funcionando las Fuerzas Armadas de El Sdvador, el FMLN 
(incluyendo sus grupr~s) y los ex combatientes en forma individual 
como beneficiarios responsables del proyecta? ¿Están empeñándose en 
velar por que los escasos recursos scan aprovechados adecuadamente? 
¿Procuran activamente lograr la Meta y los Resultados del Proyecto, así 
como también la Situación al Final del Proyecto? 

15. ¿Ha logrado el proyecto hacer Uegar los beneficios programados a los 
ex combatientes del FMLN? ¿A los ex combatientes de las Fuerzas 
Armadas de El Salvador? jCómo podría mejorarse el impacto del 
proyecto sobre estos grupos? 

16. Cualesquier intemgantes relacionados con el tema de las Mujeres en el 
I)esarrolio deóenán ser abordados en todas las secciones del informe. 
Entre otras, deberían contestarse las siguientes preguntas: a) iCómo 



han sido tomados en consideración los intereses y los papeles de las 
mujeres en las etapas de diseño, análisis y ejecución del proyecto? 
b) ¿Se ha contado con datos disponibles relacionados específicamente 
con el sexo de los beneficiarios para cada etapa del proyecto? c) ¿Se 
han observado diferencias notables en la forma en que el proyecto ha 
causado un impacto sobre los hombres o sobre las mujeres? 

17. ¿Se han producido resultados adicionales del proyecto, es decir, 
objetivos que en particular no se buscaban pero que, para bien o para 
mal, se hayan logrado? 

18. Cualesquier preguntas o interrogantes adicionales que pudieran surgir 
durante el transcurso de la evaluación que los evaluadores y10 la 
USAID consideren importantes. 

B. Lecciones Aprendidas 

Esta sección se centrará en cualesquier experiencias iniciales adquiridas en 
relación con e! proyecto que pudieran servir como pautas para la USAiD/Ei Salvador, otros 
pases, misiones dc la USAID en otros países, y organizaciones donantes. 

C. Metodología y Procedimientos 

El equipo de evaluación recibirá información a fondo acerca del proyecto por 
parte de la USAD y la SRN a su llegada al país. Después de las sesiones informativas, se 
designarán unos días para revisar la documentación pertinente al proyecto, por ejemplo, el 
Documento del Proyecto con su Enmienda, Convenios del Proyecto, Cartas de Ejecuciór. del 
Proyecto, correspondencia relacionada con el proyecto, análisis de los beneficiarios del 
proyecto, informes fmancieros y de actividades, e información preliminar recopilada por un 
equipo de evaluación del Programa MEA. 

La revisión de la documentación pertinente al proyecto sed seguida por visitas 
extensas a entidades ejecutoras del proyecto, Se entrevistará a miembros clave del personal 
de dichas entidades a fui de obtener sus criterios. 

Se efectuarán visitas a los beneficiarios del proyecto. Se entrevistará a una muestn 
representativa de beneficiarios en cada uno de los principales componentes y actividade. .i 
proyecto. 

Se supone que durante el curso de la realización de las actividades anteriormente 
seadadas, el equipo de evaluación estad redactando las diversas secciones de su informe 
preliminar. 



El tiempo restante será utilizado para elaborar el informe referido, verificando la 
Uifomación y proporcionando información explicativa de los resultados. 

II. METODOLOGIA UTILIZADA 

El equipo de evaluación Uegó a San Salvador el día domingo, 7 de noviembre de 
1993, y el día siguiente recibió una cantidad considerable de información explicativa de 
miembros del personal de la USAID. Información a fondo fue proporcionada por el 
Subdirector de la Misión, el Director de la Oficina de Infraestructura y Desarrollo Regional, 
el Jefe de la División de Reconstmcción Nacional, el Asesor del Proyecto de Paz y 
Recuperación Nacional, y el Director de la Oficina de Proyectos. El equipo tambien recibió 
información del titular de la Secretaria para la Reconstmcción Nacional (SRN), la p ~ c i p a l  
entidad ejecutora del Gobierno de El Salvador. 

Después de las sesiones informativas iniciales, el equipo de evaluación revisó 
documentación relacionada con el proyecto, además de informes afines recibidos de la 
Oficina General de Contabilidad de los Estados Unidos y organizaciones de vigilancia 
particulares (véase el Anexo D). El equipo luego inició una extensa ronda de entrevistas con 
otros funcionarios de la USAID, particularmente de la División de Reconstrucción Nacional 
y de las oficinas técnicas que intervenían en actividades que apoyaban el Proyecto de Paz y 
Recuperación Nacional (PNR), otros miembros del personal de la SRN, y funcionarios de 
diversas entidades ejecutoras, oficinas de gobierno y, en particular, organizaciones no 
gubernamentales. Tarnbidn se sostuvieron pláticas con funcionarios de otras organizaciones 
donantes internacionales. 

Los miembros del equipo hicieron visitas de campo a áreas del proyecto y se. 
reunieron con funcionarios locales de organizaciones ejecutoras, alcaldes, y 
beneficiarios/participantes en las actividades del proyecto. ]Los tipos de actividades 
realizadas en el campo incluyeron capacitación, c d i t o  y extensión agrícola, desarrollo de la 
microempresa, instalaciones de salud y pequeños proyectos de infraestmctuia. Se participó 
en una sesión de cabildo abierto. Se incluye en el Anexo C una Lista de las personas 
contactadas. 

El equipo también se benefició de asistir a la sesión informativa de cierre de 
actividades del equipo que evaluaba las actividades relacionadas con el Programa de 
Municipalidades en Acción (MEA). Por otro lado, el equipo recibió una copia de los 
resultados de encuesta de las opiniones que existían a nivel de base con respecto a diversos 
interrogantes relacionados con el desarrollo local, encuesta que había sido comisionada por el 
equipo de evaluación del Programa MEA. 

Se efectuaron repetidamente visitas a miembros del personal de la USAD, SRN y 
entidades ejecutoras en un esfueno por aclarar la información recopilada a través de las 
visitas al campo o en las revisiones de la documentación pedinente. 



Se celebró una sesión informativa de cierre de actividades el día 3 de diciembre en la 
cual las discusiones se centraron en la transferencia de tierras, crédito agricola, promoción de 
la microempresa y capacitación técnica/vocacional, que fueron las áreas cubiertas por los 
Sres. Bleidner y Taylor, quienes debían abandonar el país durante el fui de semana. Las 
oficinas de la USAID que tenían representación en la sesión incluyeron las de Programas, 
Proyectos, Empresa Privada, y Agricultura y Recursos Naturales, ademds de la División de 
Reconstxucción Nacional. 

Se celebró una segunda sesión informativa de cierre de actividades en la USAID el 
día 7 de diciembre para que el equipo recibiera retroalimentación sobre todos los aspectos del 
primer borrador del informe que había sido distribuido a funcionarios interesados la semana 
anterior. El equipo también proporcionó información explicativa al cierre de sus actividades 
a la SRN, el día 9 de diciembre. Se dejó un borrador fuial del informe con la USAD, el 13 
de diciembre. 



ANEXO B 

EQUIPO DE EVALUACION 

Los miembros del equipo de evaluación y sus títulos funcionales siguen a 
continuación: 

investigaciones para la Evaluación James L. Roush 

Investigaciones en Materia de Ciencias Sociales J. Demetrio Martínez 

Análisis del Sector Privado Eddie A. Taylor 

Análisis Ambiental y Agrícola James O. Bleidner 

El Sr. Roush es un economista con 25 años de experiencia con la Agencia de los 
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), incluyendo servicios pmtados en 
su condición de Subdirector de Programas en Vietnam y Director de la Misión de la USAD 
en Chile. También cuenta con 14 años de experiencia, adquirida posteriormente a su 
servicio en la USAID, como consultor, incluyendo muchos trabajos en que ha dirigido 
evaluaciones, diagnósticos gerenciales y diseños de proyectos para la USAID, el Banco 
Interamericano de Desarrollo y el Banco Africano de Desarrollo. El Sr. Roush se 
desempefió como jefe del equipo para esta evaluación y centró sus actividades de 
investigación en las estrategias y diseño del proyecto, administración del proyecto, 
financiamiento del proyecto y sistemas de información para medir el progreso y el impacto 
del proyecto. 

El Sr. Martínez es un consultor internacional con más de 16 años de experiencia en 
América Latina, de los cuales casi cuatro fueron como contratista de la USAD en El 
Salvador, de 1985 a 1988. Ha proporcionado asistencia técnica en actividades de 
capacitación para el desamilo e intervenciones educativas. Su experiencia incluye 
actividades de desarrollo comunitario y colaboración entre los sectores privado y público 
(incluyendo trabajos con organizaciones no gubernamentales, u ONGs). Para el trabajo 
actual, el Sr. Martínez ha concentrado sus actividades en el papel y la contribución de las 
ONGs en el Proyecto 394 y el avance logrado en las actividades de educación y salud y otras 
actividades de asistencia humanitaria inmediata. 

El Sr. Taylor es Vicepresidente de Development Associates Inc. (DA) a cargo de 
actividades de desarrollo comercial del sector privado. Se reintegró a DA este año tras 13 
años en la industria privada, donde fue vicepresidente y director de operaciones 
internacionales de una importante empresa multinacional; ha realizado transacciones 

DEVELOPSIENT ASSOCIATES. ISC. 4' 



comerciales en más de 35 paises de América Latina, Europa y la Cuenca del Pacífico. 
Mientras trabajó para DA en los años setenta, estuvo a cargo de varios proyectos 
internacionales y nacionales relacionados con investigaciones para estudios de campo y 
evaluaciones de actividades de capacitación vocacional reaiizadas por oficinas del Gobierno 
Federal en los Estados Unidos y America Latina y proporcionó asistencia técnica a empresas 
comerciales bajo contrato con la Administración de Pequeños Negocios. El Sr. Taylor 
centró sus trabajos en esta evaluación en las actividades de educación técnicdvocacional y 
promoción de empresas del Pmyecto 394 y en el potencial del proyecto en términos del 
crecimiento económico de El Salvador. 

El Sr. Bleidrler es un oficial agrícola quien realuló trabajos como Oficial de 
Proyectos y Oficial de DesarmUo Agrícola sobre el transcurso de una c m r a  de 25 años con 
la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional en Colombia, Chile, Costa 
Rica, Honduras, Nicaragua y Guatemala. Su experiencia con la USAID, sumada a los 1 1 
años de experiencia posterior como consultor, se relaciona con las áreas de economía y 
políticas agrícolas, asuntos bancarios, reforma agraria y desmUo rural. Tiene 
conocimientos íntimos de los procesos de refonna agraria Uevados a cabo en Bolivia, Chile, 
Costa Rica y Honduras. Otros trabajos realizados incluyen el uso de cooperativas para 
actividades de crédito y comercialización y el fomento del desamilo de mercados de 
exportación para carne, melones, tomates, pepinos y awejas chinas. Ha participado en 
numerosas evaluaciones. Su papel en la evaluación actual debla centrarse en los 
componentes de transferencia de tienas y crédito agrícola del Proyecto de Paz y 
Recuperación Nacional. 



ANNEX C 

LlST OF PERSONS CONTACTED 

Alcaldía de Berlín 

Pedro Arturo lraheta Panamefio 

Alcaldía de Chapehique 

Marciano Chavarria, Mayor 
Ana Julia Tejada, Secretary to Municipal Council 

Alcaldía de Chinamenca 

Lorenzo Saul Rivas, Mayor 

Alcaldía de Ciudad Barrios 

Rene Wilfredo Gbrnez, Mayor 

Alcaldía de Moncagua 

José Felicito Rivas, Mayor 

Alcaldía de Quelepa 

Rigoberto Rodríguez Privado, Mayor 

Aimed Forces ot El Salvador 

Lilian Zelaya, Secretaria de TechnoServe Programa 

Asociacidn Nacional de Trabajadore8 Nacionales 

Doroteo Tito Pdrez, Secretary General 
Ana María Calles, Women's Programs 
Neldo Flores, Secretario de Educaci6n 
Antonio Herndndez, Secretario de Relaciones 
Leonardo Pena, Secretario de Comunicaciones 
Rafael Amaya, Secretario de Actas y Correspondencia 
Jesús Banegas, Secretario de Desarrollo Rural 
Antonio Peres, Secretario de Asuntos Juridicos 
Angel Serrano, Secretario de Finanzas 



Banco Comunal Nueva Amanecer, Sesori 

Elvira Rodríguez 
Lucia De La Paz VBsquez 
(another woman mernber) 

Banco de Fomento Agropecuario 

Lic. Juan Antonio Martinez Menendez, Gerente de Crhditos 

Canadian Cooperation Office (CCO) 

Jorge Garza, Local Representative 
Esperanza Villaf uerte, Projects Of ficer 

Catholic Relief Services - USCC 

Jose Maguina, Country Representative 
Walter Blake, Asst. Country Representative for Programming 
Ricardo Flores, Agricultura1 Credit Coordinator 
Lic. Miguel Arturo Aguirre L., Coordinator PRN Microenterprise Program 
Miguel A. López, Aasistant Coordinator PRN Microenterprise ñogram 
Angel Cruz, Agricultural Diversification 
Ricardo Romero, Coordinator of FRATA program 

Angela Johnson, Administration 
Luis Jimdnez, Sloil Conservation 

Checchi and Company Consuiting, Inc., (MEA Evaluation Team) 

Patricia Ann Wilson, Team Leader 
Duke Banks 
Lewis Taylor 

Creative Associates International, Inc. 

Brad Brooks, Director 
Marcelo Fabre, Director for the ex-combatants project 

Development Associates, Inc. 

Eliseo Carrasco, Director of San Salvador Office 
Nora de Gutidrrez, Regional Training Assistant, San Miguel 



FASTRES 

Gregory Rodrfguez, President 
Margarita Cruz, Coordinator of Relations 

FINCA 

John Hatch, President 

Fondo de Inversión Social (FIS), San Miguel 

Ing. Argentina López 

Fundación 16 de Enero 

Cte. Osmin Dominguez 

Fundación de Mujeres y Wifios (FUNDEMUN) 

Miguel A. Ordoíiez 
Marta Duran 
Sara Ventura 
Guillermo Arias 
Eva Grata 

Fundación Empresarial para el Desarrollo Educativo (FEPADE) 

Adalbeno Diaz, Operational Director 
Aury Huezo de Novellino, Gerente Técnico Administrativo 

Fundación SalvadoreAa para el Desarrollo Económico y Social (FUSADES) 

Eduardo Núfiet l., Executive Director 
Alvaro Ernesto Guatemala, Director, PROPEMI 
----, Director FORTAS 
Jaime Acosta R., Head of Macroeconomic Studies, Department of Economic and 

Social Studies 
Margarita de Sanfeliu, Chief of Analysis and lnformation Systems, Department of 

Economic and Social Studies 

PROFDEMI, San M i a u  

Lic. Jesús Osmin Joya, Training Advisor 

Lic. Maria Isabel Castillo, Training Advisor 



German Embassy 

Dr. Werner Kohler, First Secretary 

GTZ (German aid organization) 

Juan Buchaneau, Agricultural Advisor 

Instituto Salvadoreiio de la Transformación Agraria (ISTA) 

Iny. Alfredo Machuca, Sub-Gerente de Transferencias de Tierra 

Inter-American Development Bank 

Ing. Olvidio Lara 
lng. Juan Charles 
Ing. Roberto Linares 

Patronato para el Desarrollo de las Comunidades de El Salvador 

Jos6 Santos Yanes, Executive Director 
Ana Elsa Andrade, Coordinator of Planification 
Carlos Rubio, Manager of Rojects 

Presidencia de la ReprSblica 

Mauricio ,Vargas, Coordinator of Land Transfers 

Private Agancies Collaborating Together (PACT) 

Pedro Urra, Director 

PROGRESO (Salvadoran NGO) 

Josd Rivas, Vice-ñesident 
Alfredo Ellas, Agricultural Advisor 
Sr. Ortega, Agricultural Advisor 

REDES (Salvadoran NGO) 

Lic. Roberto Alfaro 

Secretaria de Reconstrucción Nacional 

Lcda. Norma de Dowe, Secretaria de Reconstrucción Nacional 
Lcda, Claudia Noubleau de Anaya, Directora de Programación y Evaluación 



Lcda. Ludmila de Rodriguez, Directora de Administración y Finanzas 
Ing. Miguel Aquino, Director de Desarrollo Social 
Guillermo Garcla 
Sonia de Granados 
Mauricio Saca, PMA-Food for Work 

, baional  Office. San Miaud 
D 

ri> 
Ing. David Saravia, Assistant to  Regional Director 
Rosenberg lsaac Benites, Departmental Representative 
Carlos Cuauhtemoc Soriano Portillo, Director of Programs and Evaluations 
Delia Mery Soto de Bermúdez, Supervisor 
David Campos Lemus, Supervisor 
Enrique Moreno, Supervisor 

SETEFE 

Sandra Velázquez de Pdrez 
Catalina Ascencio de Arteaga 
Ena Granados de Sánchez 

Roberto Melendez 
Ricardo A. Godey 
Victor M. Rodrlguez 
Erasmo P. Mendoza 
Fernando' M. Guevar 
Romeo López 

TechnoServeISan Miguel 

Rene Molinas 
Vicente Crespin, Regional Representative 

TechnoServelSan Salvador 

Lic. Carlos Abarca Gómez, Director, Programa El Salvador 
Ing. Rene Hernández Molina, Gerente Asistencia lnstitucional 
Lic. Vicente Conradino Crespin, Asesor de Proyectos 
Romeo Barrios 

Ing. Edgardo Vallejo 
Ing. Victor Alberto Cabrera 



Licda. Alba Luz Recinos 

United Nations Development Prograrn (UNDP) 

Luis Alonso Vanegas, Praject Coordinator 
Carlos P. Lecaros Zavala, Agricultural Project Officer 
Victor Alonzo, Mandos Medios Training Project 

USAlD San Salvador 

John Lovaas, Deputy Director 

cts Officg 

Michael Deal, Director 
Ross Wherry, Deputy Director 
Ana Cristina Mejia 

Karen Freeman, Evali~ation Officer 

Ovidio Lara 

David Kitson 
Marc Scott 
Ronald Witherell 

Lynn Sheldon, Chief 
Henry Alderfer, Deputy Chief 
Marvin Dreyer 
Yolanda Herrera 
Raymond Lynch 
Debbie Stephenson 
Eunice Rafaela de Zelaya 
Ann Farrar 
Rosa Maura Mayorga 

Reaional snd Urban Oevelo~men~ 

Thomas Hawk, Chief 



Lic. Zacapa 
Ing. Richard Mancia 

Maioi lnfrastructure Division 

James Habron 

g f f i c ~  oi Private Entemris~ 

James E Stephenson, Director 
John Sullivan, Deputy Director 
Ana de Aguilar 
Rosa Mari3 de Guirola 
Oscar Salinas 

gffice of Aariculture and Natural Resource4 

Gordon Straub, Director 
Ana Luz de Mena 
Marfa de Rodrlguez 
Michael Wise 

Melvin R. Chatman 
Michael Cavallaro 
William Harwood 
Mario Alfonso Martell 
Jaleh de Torres 
Ing. Rafael Retana 

W i c e  of Heehh. P o ~ m i o n  and Nutrit io~ 

Jack Rennie Dale 
Hector Casanova 

Various lndividuals 

Pedro Bayardo Carballo, Physical Education Teacher, Chapeltique 
Juan Antonio Pinate, Moncagua 
Hilda Urquia, Auxiliar de Enfermería, Yoloaiquin 
Reina Elena Hernández, Mobil Unit Nurse, Yoloaiquin 
Dr. Manfredo Abrego, Perquin 
Dra. Angela Castro, Orthodontist, Unidad de Salud, Las Marias 
Dra. Antonieta Peralta Lujan, Direct, Unidad de Salud Berlln 
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ANNEX F 
- 

TABLE OF PROJECT OUTPUTS 

There follows a comparison of reported outputs and the outputs provided in the 
Logical Framework in the original Project Paper. The Logical Framework was not up-dated 
with the revision of the Project Paper, so the original outputs are not always relevant. 
The original Logical Framework was done before peace had come and inventories of needs 
could be accomplished. 

Since the USAlD has a set of output targets that it is using with the Project Status 
Reports, and these would be more relevant to judge progress, a second table has been 
added which compares planned and accomplished according to the September 30, 1993 
Project Status Report. 

TABLE F-1 

OUTPUTS FROM LOGICAL FRAMEWORK 

Statement of Output Projoct Paper Project Outputs 
Projections PSR(cumulative) 

Electricity hook-ups installed 

Health posts restored 

Schools restored, equipped, and 
f unctioning 

Roads Repaired and Reconstructed 

Municipal Buildings 

Aquaducts, Drains, 
Restoredllnstalled 

Urban Streets Repaired and 
Reconstructed 

Not available 
as stated 

31 (100% of those 
closed during the 
conf lict) 

Not available as stated 

2,500 Kms. 281 Kms. 

75 Not available as stated 

800 Not available as stated 

150 Not available as stated 

i Markets Restored and Functioning 65 Not available as stated 

Other Construction (such as 75 Not available as stated 
bridges) Projects 



Statement of Output 

TABLE F-1 (Continued) 

OUTPUTS FROM LOGICAL FRAMRNORK 

Project Paper Project Outputs 
Proiections PSR(cumulative) 

PeopCe Trained and Subsequently No projected outputs Not available as stated 
Employed provided 

Village Banks Started No projected outputs Not available as stated 
provided 

MediumILong-term Credit No projected outputs Agriculture 31,992 
Extended provided Micro enterpriss 

366 
Village Banks 
3,251 

Land Bank Transactions 24,000 manzanas of Not available as stated 
land transferred 
through purchases 
financed by Land 
Bank. 

10,000 manzanas Not available as stated Land made available from 
a bandoned cooperatives 

Land mads available in 
underutilized cooperatives 

Land titles issued 

Temporary jobs created under 
MEA program 

Electric grid 

National road grid 

Donor assistance programmed 
which can be linked to A.I.D. 
financed feasibility studies for 
major infrastructure 

6,000 manzanas Not available as stated 

10,000 Not available as stated 

38,000 person-years Not available as stated 

70,000 municipalities Not available as stated 

80 municipalities Nol: available as stated 

10- 1 5 feasibility Not available as stated 
studies incorporated 
by other donors into 
support of National 
Recovery 



TABLE F-2 

OUTPUTS AS REPORTED IN 9130193 PROJECT STATUS REPORT 

re ha bilitat ion assistance, FMLN 

Disabled receiving physical 
re ha bilitation assistance, PN 

University scholarships awarded, 
FMLN 

University scholarships awarded, 
ESAF 

University scholarships awarded, 
PN 

-O-, nut yet projected 

450 

450 

-O-, not yet projected 

7,500, declined 

28,500 

-O-, not yet projected 

3,000 
I 

Reintegration counseling, FMLN 

Reintegration counseling, ESAF 

Reintegration counseling, Phl 

Shelter materials, FMLN on14y. 

-0- 

-0- 

-0- 

-0- 

-0- 

7,400 (26%) 

-0- 

-0- 
I 



Civilians trained (031 5) ???? Men: 3,425 (23%) 
Women: 10,000 

Micro-enterprise: 366 

Primary heaith facilities with 
adequate water and sanitation 





ANNEX G 

r, 

COMPONENT 1: IMMEDIATE CONFLlCTlVE ASSISTANCE 
.- 

ClRES 

ISDEM CENTRAL GOVERNMENT 

FE Y TRABAJO NGO 

Y 

ISTA CENTRAL GOVERNMENT 

TO EX-COMBATANTS 

CENTRAL GOVERNMENT 

NGO 

NGO 

CENTRAL GOVERNMENT AND NGO 

NGO 

CENTRAL GOVERNMENT AND OTHER 
DOhiOR 

CENTRAL GOVERNBAENT 

OTHER DONOR 

NGO 

NGO 

CENTRAL GOVERNMENT 

CENTRAL GOVERNMENT 

NGO 

OTHER DONOR 

OTHER CIONOR AND NGO 

NGO 

NGO 
- 

NGO 

COMPONENT II: ASSISTANCE 

SRN 

CREA 

lSRl 

SRNITECHNOSERVE 

MSIPAS 

SRNIUNDP 

BFA • 

UNDP 

FUNTER 

FEDISAL 

MOHIAMED 

LA& BANK - 

* 

FIGAPE 

UNDPIAG 

UNDPIFMLN 700 

FUNTERICERPROFA 

PROMlPE 

EDY TRA 



AMED I I  

PROMIPE - 
CENTRAL GOVERNMENT 

NGO 

COMPONEN1 III: SOCIAL AND ECONOMIC REACTIVATION 

COMCORDE NGO 

FIS CENTRAL GOVERNMENT 

CENREN NGO 

CENDEPESCA NGO 

SNF NGO 

AGAPE NGO 

VILLAGE BANKS NGO 

NGO 

CENTRAL GOVERNMENT 

NGO 

NGO 

NGO 

NGO 

NGO 

NGO 

NGO 

CENTRAL GOVERNMENT 

NGO 

NGO 

CENTRAL GOVERNMENT 

CENTRAL GOVERNMENT 

PVO 

FE Y TRABAJO 

ASA1 

TECHNOSERVE 

PROCOMES 

700 CLUBIOPERATION BLESSING 

FIGAPE 

PROCOMES 

BFA 

FEC~RAO 

1 ASODESPAZ 

b 

FUDEM 

MOHIAMED 

AMED ll 

CARE (CASS) 



.. * 

COMf ONENT IV: LEGALLY TRANSFERRED LAND 

LAND BANK 

OCTA 

ISTA 

FEDISAL 

FUNDASALVA 

CENTRAL GOVERNMENT 

CENTRAL GOVERNMENT 

CENTRAL GOVERNMENT 

NGO 

NGO 



NGOs THAT HAVE IMPLEMENTEO OR ARE PRESENTLY IMPLEMENTING A PROGRAM 
OR PROGRAMS lJNDER THE NRP: 

1. NGOs Financed by Direct Contracts or Grants from the USAID: 

National Rural Electrification Cooperative Association - NRECA 
-- Fundacidn Telet6n ño-Rehabilitación - FUNTER 
-- Comit6 de Coordinación para el Desarrollo Econdmico del Oriente - 

COMCORDE 
-- Programa para Pequeiia y Micro-empresarios - PROPEMI 
-- Fundación Empresarial para el Desarrollo Educativo - FEPADE 
-- Creative Associates lnternational Inc. - CREA -- Centro de Apoyo a la Microempresa - CAM 
-- Save the Children 

II. NGOs Financed with Funds from Project 0394 through the SRN: 

Corporación 1Fé y Trabajo 
Comite Coordinador para el Desarrollo Económico de Oriente- COMCORDE 
Cornit6 de lntegracidn y Reconstruccidn para El Salvador - ClRES 
Asociacidn AGAPE del El Salvador - AGAPE 
Fundación Teletdn Pro-Rehabilitacidn - FUNTER 
Fundación Antidrogas de El Savador - FUNDASALVA 
Fundación para la Cooperación y el Desarrollo Social de El Salvador - 
"FUNDACION CORDES" 
l e c  hnoserve 
FEDECASES 
Club 700, Operación Bendición 
Corporacidn de Proyectos Comunales de El Salvador - PROCOMES 
COVINTEC 
Creative Associates lnternational Inc. - CREA 
PACTIPRODEPAS 
Cdmara de Comercio e Industria de El Salvador 
Desarrollo Junvenil Comunitario 
ARkCAVl S.A. de C.V. 
universidad Albert Einsten 
Federación de Cooperativas de la Reforma Agraria de la Regidn Oriental de 
Responsabilidad Limitada - FECORAO 
Fundacidn Habitat 
Fundación para la Autogestión y Solidaridad de los Trabajadores 
Salvadoreiios - FASTRAS 
FUSADESIPROPEMI 
Catholic Relief Service (CRS) Umbrella NGO for 35 NGOs 

Fundacidn 16 de Enero 
- Asociación Cristiana para el Desarrollo 

CARITAS de Zacatecoluca 



- Corporacidn Fé y Trabajo 
Cooperativa El Guayaba1 ANC - Asociación Salvadoreiia de Apoyo Integral - ASA1 - Comité de Reconstruccidn de Guazapa 

- Comité de Reconstruccidn Usulután - San Miguel (CRUS) - Federación de Asociaciones Cooperativas de Producci6n 
Agropecuaria de El Salvador - FEOECOOPADES - ALFALIT de El Salvador 

- Asociacidn Nacional Campesina (ANC) 
- Asociacidn para el Desarrollo y Cooperación del Oriente Salvadoreña - I 

ADECOSAL 
- Comite de Reconstrucción de Guarapa Norte 

Coordinacidn Cooperativas y Comunidades del Norte de Usulután - 
DIMECONU - Comitd de Repobladores de Cuscatlan y Cabaiias - CRCC I 

- Patronato para el Desarrollo de las Comunidades de El Salvador - 
PADECOES - Promotora de Repoblaciones Solidarias - PROGRESO 

- Asociación Nacional de Trabajadores Agrapecuarios - ANTA - Federacidn de Cooperativas de Agro. FECOAGRO de RL - Central Campesina Salvadorefía C.C.S. 
- Socorro Luterano Salvadoreiio 
- Unidn Popular Democrdtica (UPD) 
- Fundacidn para la Vida y la Paz - FUNVIPAZ - Asociación Salvadorena para el Desarrollo Integral - ASALDI - Parroquia de Chirilagua 
- Fundación Salvadoreiia para la Reconstrucci6n y el Desarrollo - 

REDES - PROESA 
Fundacidn Salvadorefía para el Desarrollo de la Mujer y el Niiio - 
FUNDEMUN - Promotora para el Desarrollo Comunal Salvadoreiio - PRODECOSAL - Asociación Salvadoreiia da Extensionistas Empresariales del INCAE - 
ASE1 

.* 6 . Iglesia Episcopal - Corporación de Proyectos Comunales - PROCOMES - Centro de Reorientación Familiar y Comunitario - CREFAC -- Instituciones Salesiarias (umbrella for four NGOs) 
. Instituto Tdcnico Ricaldone 
. Inst i t~to Emiliani 

Ciudad de los Niños - Ciudadela Don Bosco 
-- Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), umbrella for 

five NGOs 
Fundación Salvadoreña para la Reconstrucción y el Desarrollo - 
REDES 



Corporacidn Salvadorefia de Capacitacidn Campesina y Desarrollo 
Rural - COSALCYDER 
Comith Integremial para la Alfabetización de la Zona Oriental - ClAZO 

- FEPADE 
- Universidad Catdlica Centroamericana (UCA) 

-- Fundación para la Educacidn Integral Salvadorefia - FEDISAL, (umbrella for 
13 NGOsi 

lnstituto Técnico Chalatenango - JTCH - Instituto Técnico Centroamericano - ITCA - Escuela Machdn de Paz (Perulapla) - Instituto Nacional de Suchitoto 
., Fundación Manuel Ungo - FUNDAUNGO - Instituto Salesiano Erniliani 
- Instituto Técnico Ricaldone 
- Escuela de Ciegos 
- Centro de Formación Profesional - CFP - Fundacidn Segundo Montes 
- S.O.SI:~ de la Construcción 
- CREFAC 
- Central Informacidn Técnica de Usulután - CENFORTEC 

III. NGOs working in NRP Zones under the PROSAMI Project 

Asociacidn Salvadorena para el Desarrollo Integral - ASALDI 
Asociacidn Salvadorefia Pro-Salud Rural - ASARPOSAR 
CARITAS de Zacatecoluca 
Fundacidn Salvadorefia para el Desarrollo de la Mujer y el NiAo - FUNDEMUN 
Overseas Education Fund - OEF 
Organización Profesional para el Desarrr~llo - PROCADES 
Asociacidn Salvadoreiia de Desarrollo Humano - ASADEH 
Asociacidn Salvadorefia Promotora de Salud - ASPS 
Centro de Apoyo de Lactancia Materna - CALMA 
Coordinadora Nacional de la Mujer Salvadoreiia - CONAMUS 
Fundación de Desarrollo Social - FUNDESSO 

1 

Fundación KNAPP 
~undación Marco Antonio Vasquez - FUNDAMAV 
Fundación Maquilishuat - FUMA 
Comit4 de Madres y Familiares Cristianas para la Promoción y Defensa de 
los Derechos Humanos 'Padre Octavio Ortiz y Hermana Silva" - COMAFAC 
Asociación de Mujeres Salvadoreiias - ADEMUS 
Promegestora de Comunidades Solidarias - PROGRESO 
Asociación Salvadoreña de Investigaci6n y Promocidn Econdmica y Social - 
ASIPES 

Asociación de Extensionistas Empresariales de INCAE - ASE1 
Organizacidn de Mujeres Salvadorefias - ORMUSA 
Asociacidn de Mujeres Salvadoreiias - AMS 



-- Fundación para el Desarrollo y Reactivacidn Nacional de El -Salvador - 
FUNDAPRENS 

-- Iniciativa para el Desarrollo Alternativo - IDEA 
-- Coordinadora para el Desarrollo de las Comunidades del 

Cacahuatique - CODECA 
-- Comitd de Solidaridad para el Desarrollo de las Comunidades Costado Sur 

San Miguel- COSDECSAM 
-- Patronato de Comunidades d Morazdn - PADECOMS -- Coordinación para el Desarrollo Comunal de La Unidn - CODELUN -- Coordinadora Comunidades y Cooperativas para el Desarrollo Integral de la 

Costa - CODECOSTA -- Comité para el Desarrollo Comunal de Usulutan - CODECUS -- Comunidades de Usulutdn - COMUS -- FASTRAS 



ANEXO H 

LA RESOLUCION DE CONFLICTOS 
COMO SISTEMA POL~TICO 

por John W. Burton 

El Dr. John W. Burton es Distinguido Profesor Invitado de Resolución de Conflictos 
en la Universidad George Mason y Fellow Distinguido para el período 1988-1 989 con 
el Instituto de Paz de los Estados Unidos. 

(El texto que sigue a continuaci'dn es un extracto del Documento de Trabajo 9, que 
lleva el tltulo arriba señalado, de fecha febrero de 7988, del Centro para el Análisis y 
Resolucibn de Conflictos, Universidad George Mason, Fairfax, Virginia 22030, E€. UU.1 

La práctica de la "resolución de conflictos", conforme se define en este documento, 
puede utilizarse para producir cambios importantes en los sistemas pollticos, sociales 
y económicos. 

La resolución de conflictos significa dar por terminado un conflicto con un resultado 
que, al criterio de las partes involucradas, constituya una solución permanente para 
el problema. La resolución de conflictos, que no debe confundirse con el "manejo" 
o "arreglo" de conflictos, requiere metodos que lleguen a la raíz de los problemas y, 
por consiguiente, sean altamente analiticos. 

La resolucit5n de conflictos tiene la capacidad para tratar todas las formas de conflicto 
en todos los niveles sociales, desde el interpersonal hasta el internacional. Esta 
capacidad se extiende a aquellos conflictos que son complejos, intensos y 
violentos-es aqul que la resolución de conflictos demuestra su singular utilidad. 

Examinemos la naturaleza del conflicto, pues es la teorfa que tiene una persona sobre 
el conflicto humano la que determina la forma en que se manejan los conflictos 
individuales. 

Un concepto largo tiempo sostenido es que el conflicto tiene su origen en la 
"agresividad natural" del ser humano. No obstante, esta "agresividad natural" es poco 
más que una etiqueta. Refleja una actitud que atribuye el conflicto al instinto, a la 



inmoralidad o al comportamiento antisocial deliberado, con lo cual se justifica su 
represión. Esta "teoría" no puede explicar históricamente cómo las personas se 
vuelveri antisociales, de manera que no puede, por consiguiente, sugerir remedios. 

Otro punto de vista sostiene que el conflicto es inevitable debido a la necesidad de 
competir por los escasos recursos. Este concepto maltusiano presupone que una 
persona incurablemente codiciosa difiere poco de la persona "naturalmente agresiva". 
Subestima de una manera crasa tanto la capacidad productiva de la sociedad como 
la capacidad del individuo para compartir. 

El enfoque que se define en el presente escrito para abordar la naturaleza del conflicto 
y la resalución del mismo está basado en un concepto m8s positivo del ser humano. 
Supone que los participantes en las situaciones de conflicto están luchando por 
satisfacer valores y necesidades universales, tales como la seguridad, la identidad, el 
reconocimiento y el desarrollo. Se esfuerzan cada vez m6s por lograr controlar su 
medio ambiente a fin de asegurar la satisfacción de estas necesidades. 

Los valores y necesidades universales incluyen la seguridad, la identidad, el 
reconocimiento y el desarrollo. A menos que se satisfagan, ningún sistema polltico 
puede ser estable. 

Los valores y necesidades humanas de carácter universal no existen para someterse 
a un proceso de intercambio comercial. Una coacción suficiente por un lado y la falta 
de poder negociador por el otro a veces puede conducir a la supresión temporal de 
tales demandas y a lo que frecuentemente se conoce como el "arreglo" de una 
disputa, pero no a su resolución total. 

La relación entre las necesidades b6sicas no satisfechas y el conflicto humano es un 
descubrimiento reciente e importante. Socava muchos supuestos básicos de la 
filosoffa polldca de Occidente, por ejemplo, que se puede inducir al individuo para que 
adopte comportamientos exigidos por normas dlites por medio de acciones 
socializadoras, y que el ser social es el Único ser que tiene importancia. Sugiere que 
el conflicto bien arraigado no puede ser tratado por la mediación convencional, el 
arbitraje y otros procesos impllcitamente coercitivos y no anallticos. 

Esta nueva perspectiva para la resolución de conflictos dista mucho de ser "utópica". 
La roalidad política es que a menos que se atiendan estas necesidades universales, 
ningún sistema puede ser estable. No es la polltica de la coacción la que crea la 



realidad polltica; antes, es el impulso de los individuos y grupos de identidad para 
lograr su desarrollo independiente. 

La necesidad de independencia, la cual da identidad, reconocimiento y oportunidades 
para el desarrollo a nivel local, es la causa fundamental de los conflictos en Centro 
Amdrica y el Medio Oriente. Tambidn engendra numerosas y violentas disputas 
adicionales en la sociedad mundial, si11 mencionar la gran cantidad de conflictos 
menores que son ocurrencias diarias en toda sociedad. 

La práctica de la resolución de conflictos por medio de un procedimiento analítico 
basado en la resolución de problemas se deriva de la teorla que sostiene que el 
conflicto es una respuesta universal a las necesidades frustradas. La práctica implica 
proporcionar oportunidades para que las partes: 

1. analicen las relaciones de modo de que se genere una definición precisa 
del problema en terminos de motivaciones y necesidades humanas 
básicas/fundamentales; 

2. determinen los costos de sus metas y políticas una vez que se 
encuentren totalmente informadas sobre todos los aspectos de la disputa, incluyendo 
las motivaciones y valores fundamentales del lado opositor; 

3. descubran posibles opciones que puedan estar disponibles una vez que 
se haya realizado un análisis a fondo del conflicto en todos sus aspectos. 

Esta amplia concepción del conflicto y de la resolución de conflictos a travds de la 
resolución analltica de problemas implica que una gran amplitud de los problemas 
sociales actuales pueden ser resueltos. El comportamiento desviado de todo tipo, la 
adicción a las drogas y sus correspondientes problemas, la violencia callejera, el abuso 
conyugal, el terrorismo y el control de las armas-todos son problemas que pueden 
ser tratados a fondo con la resolución de conflictos, 

La resolución de conflictos conforme ha sido definida en este documento (a travds de 
la resolución analltica de problemas) tiene el potencial para reemplazar las cortes y las 
negociaciones basadas en el poder. Es concebible que pueda servir para tratar 
muchos problemas relacionados con la distribución de funciones y recursos. En la 
medida en que el análisis y resolución de conflictos conduce a modificaciones en las 
instituciones y normas, de esta manera convirti6ndose en una influencia relevante en 
apoyo de los ajustes y el cambio, se vuelve un sistema para la toma de decisiones. 

Cuando el análisis y resolución de conflictos reemplaza el poder decisorio autoritario, 
en efecto se convierte en la base de un sistema polltico en el cual los procesos de 
resolución analltica de problemas reemplazan el dominio de la elite, las normas legales 



y la polltica del poder. Por consiguiente, la resolucidn de conflictos tiene que ser 
tratada conceptualmente como un sistema polltico alternativo. 

El análisis y resolución de conflictos está diseñado para satisfacer las necesidades 
individuales básicas a la vez que acomoda todas las formas de gobierno a la realidad 
del poder individual. Mientras que los procesos legales son coercitivos y prohibitivos, 
los procesos de análisis y resoluci6n de conflictos son medios positivos y no 
autoritarios de control social que procuran establecer relaciones no conflictivas. 

El análisis y resolución de conflictos está diseñado para satisfacer necesidades 
individuales b8sicas. 

El proceso de control social por medio del poder y el dominio de la dlite ha existido en 
la mayoria de los tiempos y culturas. Lo que estamos presenciando en la era 
contemporánea es la descomposicidn de este sistema. El conflicto va en aumento en 
todos los niveles sociales, desde el interpersonal hasta el internacional, mientras los 
individuos se resisten al intento de las elites de controlar su conducta. 

Se ha visto en la epoca moderna una intensificacidn de la lucha por preservar las 
cociedadérs a travds de la identificación de una compononda institucional entre el 
individuo y la sociedad. A travds de todos los cambios en la filosofla y la práctica, se 
detecta un tema constante: el individuo debe ser gobernado por blites omniscios, 
tales como filósofos o curas; por elites que poseen poder; y por dlites rectoradas por 
una ideologla articulada. Estas dlites han asignado más importancia al control que al 
desarrollo del individuo. 

¿Ha sido el problema del conflicto realmente el individuo agrosivo contra quien es 
menester defender la sociedad? 40 ha sido el problema la amenaza continua al 
desarrollo individual planteada por las elites y grupos de intereses asociados durante 
e! transcurso de la evolución de las sociedades modernas? El análisis y resolución de 
conflictos s i ~ a  la fuente del conflicto arraigado dentro de sociedades y entre naciones 
en los esfuerzos de las dlites de varias clases por reprimir las necesidades irreprimibles 
de los individuos. Elsupuesto centralde esta nueva filosofía yprácticapolltica es que 
las instituciones existentes son, y deben ser, los servidores de los individuos. 

Los sistemas de la libre empresa, socialismo, comunismo y comunalismo enfrentan 
problemas que constituyen amenazas a su legitimidad. Todos han sido considerados 
fines en si-sistemas que deberán ser conservados tal y como son, en lugar de 
adaptarse a las necesidades de los de quienes depende, en Última instancia, su 



legitimidad. Son sistemas en los cuales las relaciones entre las autoridades y los 
sujetos, entre-los privilegiados y los no privilegiados, y entre las personas 11 los grupos 
han sido determinadas institucionalmente (de ser necesario, por medio de la coacción) 
y no por los valores y necesidades de sus elementos constituyentes. 

La tarea inmediata es, pues, tratar estos problemas vinculados con las relaciones 
dentro de cualquier sistema que impere, sea el de la libre empresa, la planificación 
centralizada o algún otro. El análisis y resolución de conflictos es el proceso que 
puede abordar estos problemas en todos los sistemas socio-politicos. 

Como sistemas basados len al decaimiento del poder coercitivo, los procesos de 
resolución de problemas están cambiando las ncrmas de los sistemas politicos. El 
análisis y resolución de conflictos pone de relieve los costos de hacer caso omiso de 
la naturaleza de las relaciones humanos y sugiere los cambios que se requieren para 
asegurar que las instituciones sean los servidores de los ciudadanos y no sus amos. 

Mientras que los procesos legales tienen una fuerte tendencia de conservar las normas 
e instituciones existentes, el análisis y resolución de conflictos con base en la 
resolución de problemas es, por su naturaleza, innovador. Constantemente promueve 
el cambio, pero un cambia orientado a la satisfacción de los valores y necesidades de 
todos los miembros de la sociedad. 

Cualquier sistema basado en el análisis y resolución de conflictos es un sistema de 
adaptación constante a las cambiantes condiciones ambientales. Es conservador en 
el sentido de que retiene aquellos aspectos de las sociedades que atienden las 
necesidades del ser humano y la estabilidad social. Es radical en el sentido de que 
cambia los que frustran las necesidades humanas y promueven la inestabilidad. 

El análisis y resolución de conflictos con base en la resolución de problemas es un 
sistema que p'ermite que los miembros de una sociedad interactúen armoniosamente 
a trav6s del trato constante y continuo con la totalidad de las relaciones en el medio 
ambiente total, adaptándose de cualquier forma que convenga. 

Es en este sentido que el análisis y resolución de conflictcis regresenta una filosofía 
politica; sus procesos llegan hasta las raíces de las motivaciones y valores de los que 
están en disputa. Sus procesos engendran la formación de consensos y la prevención 
de conflictos dentro de !a sociedad. 

Debido a que el análisis y resalución de conflictos puede ser un componente de 
cualquier sistema, y al mismo tiempo una forma de efectuar cambios, tiene el 
potencial para unir armoniosamente sistemas que de otra manera compiten entre sí. 
Tiene el potencial para vincular personas con personas, grupos con grupos y sistemas 
con sistemas. 



Notas 

1. Para una refutacidn de la teorfa de la agresividad natural por un grupo de 
cientificos (Declaraci6n de Sevilla sobre la Violencia, mayo de 19861, 
vdase PEACE in Action, marzo de 1988, página 1 7. 

2. Para una descripcián detallada de los procesos de análisis y resolución 
de conflictos, vease Resolving Deep-Rooted Conflict: A Handbook, John 
W .  Burton, University Press of America (Lanham, Nueva York, Londres), 
1987, el cual tambidn está disponible a travds del Center for Conflict 
Analysis and Resolution, George Mason University, Fairfax, VA 22030, 
EE.UU. 



ANEXO I 
- - -  

LA TRANSICION DE LA TRANSFERENCIA DE 
TIERRAS A LA REFORMA AGRARIA 

por James Bleidner 

El Escenario 

Imagínese una propiedad de 120 manzanas, anteriormente administrada por un solo dueño, en 
la cual trabajan personas residentes en la zona para Uevar a cabo las tareas relacionadas con 
las producción agrícola. Probablemente cuente con una casa principal, la cual a la vez es la 
oficina administrativa de la finca, y tiene instalaciones de agua, electricidad y sanitarias. En 
esta misma área, probablemente se obseiven graneros o galeras para animales y maquinaria 
agncola. Un camino de tierra conduce de la carretera principal a esta área central. Hay, 
quizás, dos casas en la propiedad donde residen los trabajadores permanentes. El resto de 
los trabajadores llegan a pie diariamente de aldeas vecinas para realizar sus tareas. Todos 
reciben un ,salario sobre una base regular y probablemente disfruten de ciertos privilegios en 
el sentido de Uevarse una parte de la producción de alimentos de la finca para alimentar a sus 
familias. 

Interviene una guerra civil. El dueño huye para vivir en una área urbana. La finca es 
abandonada. Los campos se llenan de malezas. Los edificios y las cercas se deterioran. 
Desaparecen el ganado y las aves de corral. La maquinaria agrícola es destruida o robada. 

Posguerra 

Como resultado de los Acuerdos de Paz, los dirigentes del FMLN nombran a 30 jefes de 
familia para que se convieatan en los nuevos propietarios de la tierra. El titulo de propiedad 
de la tierra se extiende a las 30 personas como gnipo. EUos reúnen el criterio de que deben 
ser "ex combatientes, de o:rigcn campesino y con conocimientos de la agricultura, que no 
posean tierras de ninguna clase y que hayan solicitado tierras". Probablemente el 50 por 
ciento sean solteros, mientrds que el otro 50 por ciento tienen esposas e hijos. Aunque son 
de origen campesino y se criaron en la zona rural, no tienen virtualmente ninguna 
experiencia en el manejo de fincas. Después de todo, la mayoría de ellos formaron parte de 
los ej-jércitos de la guerrilla durante los Últimos 10-12 años. Algunos son de esta zona, 
mientras que otros vienen de otras regiones de El Salvador. La mayoría no se han conocido 
sino hasta ahora. 

Cumpliendo con su compromiso, el Gobierno de El Salvador otorga créditos para la 
producción agrícola, a través del BFA, a cada uno de los "beneficiarios" por un monto de 
C. 12,000 sobre una base individual. Los pn5starnos deberán ser amortizados sobre un 
período de cinco años, con un período de gracia de un año durante el cual sólo se cobrarán 



inte~ses aplicados a un tipo de interés de mercado. El monto, los intereses y los términos 
de los ptistmos deberían de permitir que los prestatarios realicen actividades agrícolas en 
una zona comercial si los fondos son utilizados adecuadamente y si se sumari al verdadero 
"capital de sudor" proporcionado por los participantes. Como grupo, se han comprometido a 
pagar por la tierra. con pagos de aproximadamente C.395 por manzana por año, comenzando 
en el quinto año. 

El Problema 

1. Las 30 pzrsonas necesitan formar una organización de alguna clase para operar la 
fmca. Cada uno aporta capital proveniente de los préstamos del BFA. Cada uno aporta 
algunas destrezas adquiridas a través de su experiencia vital. Cada uno tiene una 
participación en la tierra. Existe una necesidad de un marco conceptual, alguna forma de 
acuerdo entre los participantes, alguna forma para elegir líderes, r e ~ d i r  cuentas respecto al 
uso de los fondos, asignar tareas diarias, decidir sobre un plan de manejo de la finca, 
realizar compras y ventas, y solventar disputas entre los participantes. Es necesario efectuar 
arreglos habitacionales para las 30 familias. 

Es posible, pero no probable, que los participantes puedan resalver sin ayuda los problemas 
mencionados anteriormente. Más probablemente, será necesario que alguna fuente 
patrocinada por el gobierno preste asistencia técnica avanzada en las áreas de organización 
social, pMcación de operaciones agrícolas y manejo de fincas. Considerando el hech:, de 
que unos 25,000 nuevos tenedores de tierras y sus familias necesitarán este tipo de apoyo, 
puede preverse que la demanda de técnicos aptos, con capacitación en ambos campos, 
sobrepasará, por un margen considerable, la oferta. 

2. Los nuevos tenedores de tierras tienen hitados recursos fm,cieros, de manera que 
si deciden unir su dinero para operar la fmca, una parte de ese capital tendrá que ser pagada 
en la forma de adelantos sobre los ingresos futuros de la fmca para cubrir los gastos de 
manutención durante el primer año. Naturalmente, eso disminuye la cantidad de capital 
disponible para la producción. La experiencia adquirida a tmv6s ds otras situaciones de 
reforma agraria nos informa que, si esto no se hace, hasta el 25 por ciento de los 
participantes abandonarán la fmca para buscar sus fortunas en otra parte donde podrán ganar 
un sueldo estable, bien que bajo, para mantenerse a sí mismos y a su familia. ¿Qué pasará 
entonces? Habrá menos personas para operar el negocio de la finca. Las responsabilidades 
financieras continúan por cuenta de las personas que permanecen en la finca. La situación 
respecto a la propiedad de la tierra se vuelve ambigua. La producción baja. Comienzan las 
disensiones internas. 



Chile 

En Chile, a mediados de la década de 1960 y a principios de la de 1970, un instituto de 
reforma agmia no sólo estuvo a cargo de la distribución de títulos de propiedad de la tierra 
sino también proporcionó la sofisticada asistencia técnica mencionada anteriormente. 
Técnicos de9 Instituto organizaron los grupos y formaron paxte de la Junta Directiva, 
cediendo progresivamente a los participantes el poder decisorio sobre un período de cinco 
años. Fa términos generales, el esfueno de reforma agraria en Chile traspasó la tierra a las 
personas que trabajaban en la fmca. Ellas conocían la finca y se conocían entre sí. Al fmal 
de ese período, los miembros podían decidir si deseaban continuar operando la fmca como 
cooperativa o distribuir la tierra entre sí en la forma de parcelas individuaies. 

La formación de parcelas individuales por medio de la segmentación de una unidad de fmca 
es especialmente dificil. LA quién le t o d  las tierras boscosas y pedregosas? ¿A quién la 
parcela ubicada a la orilla de la carretera? ¿A quién la parcela con disponibilidad de agua? 
¿Qué cantidad de tiem productiva se sacrificará para establecer acceso vial a las propiedades 
individuales? ¿Cómo deberán suministrarse servicios tales como escuelas, clínicas de salud, 
a.bastecimiento de agua y saneamiento a unidades de vivienda dispersadas por toda la fmca? 
El resultado es que la gran mayoría de las cooperativas de la reforma agraria decidieron 
continuar operando en la modalidad comunal. 

Honduras 

La legislación de reforrria agraria en Honduras a principios de la década de 1970 estipulaba 
que 10s campesinos que deseaban tener tiems debían organizarse en grupos para identificar 
tierras no utiibdas o su butilizadas. Técnicos paralegales del Instituto Nacional A M O  
ayudaban a estos grupos a obtener su personería jurídica. Otros técnicos con capacitación 
agrícola se reunían con el propietaiio de la tierra y con la recién formada organización 
carnpusisia para detsrmk~ar si h propiedad identificada efectivamente no estaba utilizada o si 
estaba subutW,da. En caso afirmativo, se procedía a transferir la tierra. El Gobierno de 
Xonduras pagó por las tierras por medio de bonos a largo plazo, y los nuevos tenedores de 
tiems pagaron al gobierno bajo términ~s y condiciones similares a los que se encuentran en 
vigeiicia actualmente en HI Salvador. Las ventajas de la situación hondureña son que los 
campesinos decidieron con quiénes se asocianan en la empresa de producción agrícola. 
Contaban con su personería jurídica aún antes de recibir el título de propiedad de la tierra. 
i as  bases de la dinxción y las reglas que servinan para organizar el grupo se conocían desde 
el principio. Se contaba con asistencia técnica agrícola. del Instituto Nacional Agrario y del 
Ministerio de Recursos Naturales. Los empleados del Instituto Nacional Agrario no fueron 
miembros de la Junta Directiva, y por lo tanto solamente podían ejercer una influencia sobre 
las decisiones tomadas por medio de la persuasión. 
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En Honduras, al igual que en Chile, se formaron negocios agrícolas individuales 
exitosos que prospemron y probablemente aún estén prosperando. La mayoría pasaron por 
largos años de fluctuaciones en términos de afiliación, pérdidas de cosechas, incumplimiento 
de préstamos y mejoras imperceptibles en sus condiciones de vida. 

La transferencia de tierras no es más que el primer paso en la =forma agraria. Ia 
prestación de asistencia técnica avanzada en materia de organización social, planifícaci6n y 
manejo de fincas, y responsabilidad y genencia financiera, conforme ha sido esbozada 
anteriormente, es esencial para propósitos de lograr las metas de seguridad, paz y 
prosperidad en las áreas rurales. Los Acuerdes de Paz estipulan Únicamente la transferencia 
de tierras y el suministro de crédito para la producción agrícola. El Gobierno de Honduras, 
la USAD y otras organizaciones donantes deberian idear formas para convertir el proceso de 
transferencia de tienas en una verdadera reforma agraria al beneficio de toda la sociedad 
salvadoreña. 
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ANEXO J 

LISTA DE RECOMMENDACIONES 

PRIORIDAD 1 

8 USAlD deberá obtener la anuencia del GOES para reorientar el Proyecto 
0394 con el fin de enfocarlo hacia dos temas: 1) apoyo para los nuevos 
terratenientes; y 2) apoyo para la nueva politica de descentralización del 
GOES. Los dos temas deberán estar enlazados entre si, v.gr.: cualquier 
apoyo para la politica de descentralización deberá aplicarse en los lugares 
donde exista una concentración de nuevos terratenientes. 1 

Para que lo anterior sea eficaz, el GOES, USAID y otros donantes 
deberán idear medios y maneras para convertir el programa de 
transferencia de tierras en una verdadera reforma agraria para beneficio 
de toda la sociedad salvadoreña (ver 1II.C. sobre crddito agricola y 
asistencia tdcnica, y Sección 111.0. y Anexo 1 sobre el programa de 
transferencia de tierras). 

Algunos de los recursos del Proyecto 0394 destinados a estudios de 
viabilidad deberían utilizane, si es necesario, para financiar estudios de 
necesidades en áreas de alta concentración de nuevos terratenientes y 
para financiar la preparación de planes de desarrollo municipales y 
departamentales en las áreas de concentración de nuevos terratenientes. 

Las municipalidades y organizaciones locales en los departamentos 
seleccionados deberán contar con la oportunidad de participar en el 
proceso de planificación. El proceso de planificación es tratado en V1I.C. 

USAID deberá simplificar la estructura del Proyecto 0394 si es que este 
se continúa; los sub-componentes actuales del Componente C deberfan 
ser eliminados en favor de sub-elementos geográficos. La asignación de 
financiamiento proveniente de otros proyectos en apoyo del Proyecto 
0394 aparentemente no amerita el esfuerzo y el costo; es de desear que 
pueda descontinuarse. 

USAlD deberia simplificar los procedimientos de aprobación y explorar 
algunos mdtodos alternativos de ejecución para poder uttilizar ONGs que 
probablemente no cumplen con las normas para administración financiera 
de los EE.UU. Ver sugerencias en V1I.D. 
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El Proyecto 0394 deberfa incluir un sub-componente diseñado para 
fomentar la reconciliación a nivel nacional (Ver detalles en VI1.B). 

Si el GOES está de acuerdo con el cambio de estrategia, USAlD y el 
GOES deberán tomar en consideración la organización de un simposio, 
con participación de representantes de los principales grupos políticos, 
organizaciones tales como COMURES, organizaciones del sector privado 
como FUSADES y ANEP, NGOs, y otros donantes que apoyan los 
programas de descentralización, con el objeto de generar ideas y, ojalá, 
lograr consenso sobre el modus operandi para el desarrollo y ejecución 

I 
de planes regionales y para apoyar el desarrollo y ejecución de planes 
municipales en las mismas áreas. El GOES cuenta con un consenso 
sobre la política de descentralización, pero no ha llevado a cabo amplias 1 

discusiones sobre cómo se pondrá en ejecución. La Sección VI1.B 
f 

presenta sugerencias sobre algunos temas que podrfan ser tratados en 
dicho simposio. 

Los alcaldes recidn elegidos deberán recibir orientación y capacitación 
antes de tomar posesión de sus cargos; USAlD deberia ayudar a 
organizar !I financiar esta actividad, a travds del Proyecto 0394 si es . . 
necesario, a menos que dicha ayuda ya sea proporcionada por otro 
donante. La capacitación deberla incluir módulos sobre lo siguiente: 

a) planificación para desarrollo y coordinación de la ejecución de 
proyectos; 

b) ' protección del medio ambiente; 

c) fundamentos y medios para obtener la participación comunitaria, 
especialmente de las mujeres; 

d) maneras para fomentar la reconciliación y el desarrollo del espiritu 
comunitario; y 

e) resolución de conflictos y tdcnicas para creación de consenso. 

USAlD deberia insistir en que el crddito agricola tenga las siguientes 
caracteristicas: 

a) el plazo de los prdstamos deberia ser no menos de un año, 
preferentemente una linea de crddito de tres años, para extender 
el riesgo a lo largo del tiempo y permitir una comercialización 
ordenada. 



b) los prdstamos deberlan tener como base la totalidad de la empresa 
agrícola y no sólo una sola actividad dentro de la empresa. Se 
deberla proporcionar capital de inversión asl como tambien capital 
de trabajo para que puedan adquirirse herramientas, equipo, 
materiales para cercas, ganado y aves de corral a fin de multiplicar 
los esfuerzos del trabajador agrlcola más allá del uso de las 
herramientas de mano. 

C) Se deberla proporcionar capacitación en administración agrlcola y 
financiera conjuntamente con el prdstamo, lo cual conducirla a 
lograr ahorros y acumulación de capital y, por tanto, a un 
mejoramiento de la solvencia de los clientes. 

No se deberla aprobar ninguna actividad de crddito agrlcola a menos que: 

a) dichas actividades puedan enfocarse geográficamente hacia las 
áreas con un evidente potencia! agrlcola y donde las actividades 
agrícolas que reciban apoyo no resulten en daños ecológicos; y 

b) el programa proporcione crddito amplio a plazos extendidos tal 
como se ha mencionado arriba. 

PRIORIDAD II 

USAlD deberla investigar el uso de cartas de crddito irrevocables o de un 
fondo rotatorio como un medio de hacer frente al problema de 
probiedades hipotecadas. Se deber& hacer todos los esfuerzos posibles 
para eliminar los cuellos de botella aparentes; el proceso regular actual, 
como tal, es lo suficientemente demorado. 

USAlD deberla hacer los arreglos para realizar inspecciones adicionales 
de aquellas personas que han recibido tltulos: 

a) Re-inspeccionar las fincas que fueron inspeccionadas previamente, 
tal vez durante la temporada principal de cultivo, para determinar 
que cambios han ocurrido. 

b) Conjuntamente con lo anterior y10 en relación con otras 
inspecciones, realizar un inventario de la disponibilidad de bienes 
de capital, ganado y otros elementos que podrlan hacer de la 
propiedad una empresa real, y verificar la disponibilidad y las 
condiciones del crddito. En otras palabras, examinar la economia 
de la propiedad para ver si: 



i) el tamaño de la propiedad es adecuado - las cantidades que 
están siendo distribuidas están promediando menos que lo 
originalmente planificado (existe un problema en el proceso 
de valorización de la tierra); y 

ii) podrá necesitarse de un paquete que incluya un tipo 
especial de crddito y asistencia tdcnica para garantizar una 
explotación agrícola exitosa - la suficiencia del crddito y la 
provisión de asistencia tdcnica están especificamente 
cubiertas en los Acuerdos de Paz (Ver Sección 11 .B.6). 

Adicionalmente, la inspección deberfa enfocarse sobre las 
posibilidades y los problemas de agricultores individuales que se 
agrupan para obtener crddito y asistencia tdcnica y para organizar 
sus actividades con el fin de utilizar equipos de producción y 
comercializar sus productos más eficazmente. 

USAlD deberla fomentar el crddito a cooperativas u otros yruDos de 
agricultores, en vez de tratar con pequeños agricultores individuales, para 
facilitar la provisión de capacitación y asistencia tdcnica y para garantizar 
que se pueda otorgar crddito para equipos de capital y que aún exista 
una buena probabilidad de recuperación del prdstamo. 

CRS deberfa ser alentada a ampliar significativamente la asistencia 
tdcnica que está siendo provista a travds de sus actividades presentes; 
esto significará el aumentar los bienes de transporte as¡ como el 
personal. Tambidn deberla ser alentada hacia la adopción de una política 
de prestamos más amplia tal como se ha mencionado en la 
recomendación anterior. 

A fin de mejorar la solvencia de sus clientes y, consecuentemente, * 

proteger sus inversiones, la división tdcnica del BFA deberia ser ampliada 
y provista de suficiente movilidad para ayudar a los solicitantes de 
crddito a desarrollar sus planes de cultivos de manera que los cr4ditos 
puedan basarse en la empresa agricola total. Durante las visitas 
tdcnicas, los tdcnicos de BFA podrlan supervisar el progreso de la 
actividad que recibe apoyo. 

El BFA debería considerar el otorgamiento de prdstamos por montos 
cuantiosos a procesadores de alimentos, vendedores de hortalizaslfrutas 
al por mayor, compradores de granos, exportadores no tradicionales con 
el fin de redistribuir sub-prdstamos a productores comprometidos por 
contratos de mercado. Esto reduciria el costo de los prdstamos y 
garantizarla asistencia tdcnica y mercados para los productores. La 



garantfa de los prdstamos estarla constitufda por los activos de los 
clientes de los procesadores/comerciantes. 

Los prestatarios deberían financiar unidades relativamente pequeñas de 
almacenaje en las fincas, especialmente para los granos básicos. Esto 
reducirfa las perdidas post-cosecha y darla a los productores una 
oportunidad para vender en condiciones de mercado mas favorables que 
las que probablemente existan durante la temporada de cosecha. Esto 
serfa especialmente apropiado para las cooperativas de producción 
'agrícola donde se presentan economfas de escala. 

Los proyectos de salud y educación deberfan ser alentados a continuar 
apoyando la re-activación de las zonas ex-conflictivas, especialmente a 
travds del apoyo del cuidado primario de la salud y la alfabetización. 

USAlD deberfa alentar los proyectos existentes tales com CAM-FINCA 
(031 8) y PROPEMI 11 (0387) para dar prioridad a programas de desarrollo 
y expansión en las zonas ex-conflictivas siempre y cuando dichos 
programas sean consistentes con sus polfticas generales. 

No se deberían utilizar fondos adicionales del Proyecto 0394 para micro- 
empresas o capacitación tecnico-vocacional a menos que se utilizen para 
atender a las evaluaciones de necesidades realizadas en apoyo de planes 
de desarrrollo departamentales o municipales u otro tipo de evaluación 
de desarrollo regional el cual: 

a) enfoca el potencial de desarrollo y no sólo los problemas; y 

b) evalda la contribución potencial de la actividad micro-empresarial 
a la economía y el empleo en comparación con otras posibles 
inversiones, v.gr.: desembolsos adicionales para infraestructura a 
pequeña y mediana escala (caminos, energfa y agua). 

Que USAlD y SRN alientenlorganizen una mayor coordinacidn entre las 
ONGs que operan programs de bancos, micro-empresas y capacitación 
a nivel de aldea, enfocando particularmente sobre posibles traslapes 
geográficos y sobre las posibilidades de desarrollar información sólida 
sobre los costos comparativos relativos a la creación de empleos 
adicionales a travds de distintos programas. 

Se deberfa alentar y ayudar a los alcaldes, por lo menos en algunos 
departamentos seleccionados como demostración, a preparar planes de 
desarrollo municipal - con la activa participación de individuos y 
organizaciones locales (incluyendo a ONGs). 



El proyecto deberia, además, apoyar la presentación de uno o mas planos 
de desarrollo departamental en coordinación con la preparación de planes 
municipales y con la participación de organizaciones locales. 

Se deberlan realizar estudios, en las principales zonas ex-conflictivas, 
para determinar el desarrollo potencial de las áireas, los principales 
obstáculos para la realización de dicho potencial, v las pollticas o 
acciones necesarias para vencer los obstáculos. Presumiblemente, el 
clima de inversiones slsrfa uno de los factores estudiados. Estos estudios 
deberian llevarse a cabo conjuntamente con y10 en apoyo de la 
preparación de los futuros planes de desarrollo departamentales o planes 
para zonas industriales, expansión del turismo y otra actividad especial 
de desarrollo. 

Que se nombre un grupo de trabajo especial (incluyendo representación 
del NRD y del Oficial WID) para revisar la cartera del Proyecto 0394 para 
responder, por lo menos, a las siguientes preguntas: 

1) Existen programas especiales para atender a las mujeres? Si no 
hay, deberia haber? Si deberia haber, preparar recomendaciones 
apropiadas para tomar acción y hacer seguimiento periódico para 
asegurar que se ha tomado acción. 

2) Existen posibilidades adecuadas para la participación de mujeres 
en actividades vigentes? Si no hay, hacer las recomendaciones 
apropiadas. 

3) Son adecuados los informes sobre la participación de mujeres en 
el proyecto? Se está tomando acción correctiva? Si no, hacer las 
recomendaciones apropiadas. Si se está tomando acción 
correctiva en al actualidad, asegurarse de hacer el seguimiento de 
la misma. 

4) Que es lo que se propone hacer para hacer frente a las 
necesidades de las ex-combatientes femeninas del FMLN? Es esto 
lo apropiado? Si no, hacer recomendaciones. 

Utilizar la próxima conferencia de WID para reunir un grupo más 
numeroso para revisar el porque las preocupaciones de WID son un 
requisito, el porque los funcionarios de USAlD aparentemente enfrentan 
problemas para implantar estos requisitos, reunir ideas para desarrollar 
maneras creativas, novedosas y sistemáticas para involucrar a mujeres 
en las actividades patrocinadas por AID - y como garantizar acciones 
significativas, y no meramente palabras vacias. 

DEVELOPIIEIJT ASSOCIATES. ISC. 



Que el grupo de trabajo mencionado arriba se involucre en la 
planificación para la ejecucibn de la polltica de descentralización del 
GOES, y el rol de USAlD en dicho proceso, para garantizar que las 
mujeres participen en grupos de planificación y de vigilancia y en otras 
actividades que puedan garantizar que los planes de desarollo municipal 
y departamental llenen las necesidades de las mujeres y los niños en 
particular. 


