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Introduccion

El presente documento analiza la construccién de un sistema de proteccion social universal en El
Salvador, tanto en su componente contributivo como no contributivo. Este proceso implica la puesta en
marcha de un esquema de politica publica basado en derechos y de ahi su vocacién universal. En
especial, se observan dos instrumentos de politica publica: el Sistema de Proteccion Social Universal
(SPSU) —introducido por el gobierno de Mauricio Funes (2009-2014)— y la Ley de Desarrollo y
Proteccion Social (LDPS), una iniciativa que surgio6 con la finalidad de institucionalizar al primero y que
fue adoptada en abril de 2014 con el apoyo unanime de todas las fuerzas politicas. Para ello se aborda el
contexto historico de la proteccidn social en El Salvador, el panorama socioeconémico estructural del
pais, la presentacion publica del SPSU vy la negociacion de la LDPS, con énfasis en el analisis del
proceso politico, sus instituciones, actores y estrategias.

El documento se compone de seis capitulos: el contexto histérico de la proteccién social en el
Salvador; los problemas estructurales del pais; el Sistema de Proteccion Social Universal (SPSU); los
factores institucionales y actores, sus marcos conceptuales, practicas y estrategias; el proceso politico de
formulacion de la Ley de Desarrollo y Proteccién Social (LPDS), y las conclusiones.

En el primero se encuentra plasmada una descripcién del contexto histérico y algunos
antecedentes sobre la proteccién social y el reconocimiento de derechos en el pais. La mirada histdrica
resulta relevante porque no se puede entender el actual proceso politico sin hacer alusion al largo
recorrido que el pais ha debido transitar en la lucha por los derechos y las limitaciones historicas de la
cobertura de la proteccion social. Ello, se refiere a las luchas por los recursos en su version mas esencial
de la politica, tal como la concibio Lasswell (1936): ¢quién obtiene qué, cuando y cdmo? También se
describen los procesos sociales que derivaron en los sucesivos modelos de acumulacion y desarrollo, el
disefio de instituciones y los grandes pactos sociales, los que tuvieron diversos grados de impacto en la
ampliacion de los derechos, a la vez que se mantenian intactas la estructuras de desigualdad social.

En el segundo capitulo se hace referencia a los problemas estructurales del pais y al estatus quo en
materia socioecondémica, de tal manera que se aprecien algunas restricciones econémicas y sociales de cara a
la construccion del Sistema de proteccion Social Universal (SPSU). Estas limitaciones se analizan por dos
vias. Por una parte, las crisis econémicas estructurales y las brechas de bienestar. Por la otra, se consideran
dos problemas sociales insoslayables para la politica pblica y social: la violencia extrema y la migracion.
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En el tercer capitulo se hace una breve descripcion del SPSU, sus fundamentos analiticos, sus
objetivos y componentes programaticos, asi como los arreglos institucionales y de coordinacion
considerados para su implementacion, incluido el sustrato legal del sistema que se presenta en Ley de
Desarrollo y Proteccion Social (LDPS).

Siguiendo los planteamientos analiticos en que se sustenta el proyecto “Pactos para una
proteccién social mas inclusiva”, en cuyo marco se realiza este estudio, el cuarto capitulo contiene un
analisis de los principales factores institucionales y los actores relevantes para el proceso de disefio y
discusion del SPSU vy la correspondiente LDPS. En el ambito de los factores, se analiza el contexto
institucional y las reglas del juego vigentes, destacandose elementos de la Constitucion, el régimen
politico, la forma de gobierno, el disefio institucional y el sistema de partidos. En el caso de los actores,
se destaca el rol de las maximas autoridades politicas del pais, desde el Presidente hasta los ministros y
legisladores, asi como el espacio e importancia que asumen los partidos politicos, centros de
pensamiento, medios de comunicacién, organizaciones sociales y grupos de interés, ya sea que estén a
favor o en contra de los objetivos y estructura de los planteamientos contenidos en la propuesta.

Complementariamente, el andlisis contiene una discusion sobre los principales marcos
conceptuales que orientan el pensamiento y accionar de los actores involucrados, asi como las practicas
y estratégicas utilizadas por unos y otros para proponer y sostener sus planteamientos. Destacan en ello
la estrategia llevada a cabo por el propio gobierno salvadorefio en relacion con la conformacion del
Consejo Econdmico y Social y su difusién en diversos foros de discusion.

En el quinto capitulo, se complementa el analisis anterior con una descripcion del proceso en que
la discusion del SPSU y la LDPS se desarrollan, destacando sus hitos y los cambios de prioridad y
posicion que van teniendo algunos actores a la luz del proceso electoral que se da conjuntamente con la
discusion de la ley, el cual termina convirtiéndose en una ventana de oportunidad politica para alcanzar
la unanimidad de su aprobacion, ocurrida en abril de 2014.

En el capitulo de conclusiones se destaca la importancia tanto del contexto histérico y los factores
y actores, como de la ventana de oportunidad politica abierta durante el proceso electoral para alcanzar
el objetivo de aprobacion de la LDPS. Sin embargo, junto con destacar aquello, se hace referencia a los
desafios de implementacion que se avecinan y a las potenciales dificultades derivadas del nuevo ciclo
electoral legislativo y municipal que se presentara en 2015.

Asi, tomando en cuenta el contexto descrito en este estudio, es posible afirmar que la
administracion Funes dio pasos importantes hacia la construcciéon de un sistema de proteccion social
universal en El Salvador. No obstante este avance, aln persisten desafios de envergadura para el nuevo
gobierno. Para ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios publicos, el Estado debera
afianzar politicas redistributivas que combatan la desigualdad; sobre todo, aunque no solamente,
politicas tributarias progresivas y una politica presupuestaria que tenga lo social como asunto
preponderante de la agenda.

El documento se complementa con dos anexos. El primero contiene el texto de la LDPS',
aprobado en abril de 2014 y el segundo detalla algunos elementos relevantes del proceso de discusién
llevado a cabo en diversos foros publicos en los que el gobierno presentd el SPSU a distintos actores
nacionales e internacionales.

! El texto oficial completo estd disponible [en linea] http://www.asamblea.gob.sv/eparlamento/indice-legislativo/buscador-de-

documentos-legislativos/ley-de-desarrollo-y-protecion-social.
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|. El contexto historico de la protecciéon social
en El Salvador

En este capitulo se hard una descripcion del contexto histérico, social y politico de la proteccion social
en El Salvador y se describiran sus rasgos principales en la actualidad®. Esto incluye un panorama
retrospectivo de las transformaciones suscitadas a lo largo del tiempo en materia social y de generacion
de pactos, sus principales tendencias y el entorno actual.

La construccién de un sistema de proteccion social universal y la nocion de politica social con
enfoque de derechos son temas de reciente introduccion en la agenda publica. El Salvador ha transitado
desde el nulo reconocimiento de los derechos, pasando por diversos intentos de consagrarlos en la
Constitucion, hasta llegar a la idea actual de construir un sistema de proteccion social con “enfoque de
derechos”. Antes de proseguir sera necesaria una breve digresion sobre este tema.

De acuerdo a Ginter Rieger, los derechos humanos son “derechos que corresponden a los seres
humanos en tanto que seres humanos, por naturaleza, independientemente de su pertenencia a un Estado.
Se consideran innatos, irrenunciables e inalienables. Ellos sostienen toda pretension de validez més all&
de todo intento juridico de fundamentarlos. En cambio, los Derechos Fundamentales son derechos
individuales garantizados en constituciones escritas y no escritas, legitimados por los derechos
humanos” (Rieger, 2006, pag. 387).

En las relaciones internacionales, los derechos humanos han sido objeto de diversas declaraciones,
pactos y convenios. La Declaracion Universal de los Derechos Humanos, adoptada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas en 1948 recoge los derechos humanos considerados basicos. Los articulos
25y 26 se refieren a los derechos esenciales en los que descansa el concepto de proteccion social universal.

En el prélogo del estudio de caso Sistemas de Proteccion Social en América Latina y el Caribe: El Salvador, publicado por la
Comision Econémica para América Latina (CEPAL), se define la proteccion social como "un eje conceptual que pretende integrar
una variedad de medidas orientadas a construir sociedades mas justas e inclusivas, y a garantizar niveles minimos de vida para todos
[...] Se considera un mecanismo fundamental para contribuir a la plena realizacion de los derechos econémicos y sociales de la
poblacion™ . El Estado es responsable de garantizar esos derechos y ejercer un rol central en la proteccion social. Hay un pilar
contributivo de la proteccion social —conocido como “asistencia social” y que puede comprender medidas universales o
focalizadas— y uno no contributivo—Ilamado "seguridad social" (Martinez, 2103, pag. 6).
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En el 25 queda establecido que “(1) Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le
asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda,
la asistencia médica y los servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de
desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez y otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por
circunstancias independientes de su voluntad. (2) La maternidad y la infancia tienen derecho a cuidados y
asistencia especiales. Todos los nifios, nacidos de matrimonio o fuera de matrimonio, tienen derecho a
igual proteccion social” (Naciones Unidas, 1948). El articulo 26 de este importante instrumento juridico
internacional, por su parte, consagra el derecho a la educacion. El Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) profundiza reconociendo que “con arreglo a la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, no puede realizarse el ideal del ser humano libre, liberado del temor y de
la miseria, a menos que se creen condiciones que permitan a cada persona gozar de sus derechos
econémicos, sociales y culturales, tanto como de sus derechos civiles y politicos™.

A. Las reformas liberales y el orden terrateniente

En EIl Salvador, el reconocimiento de derechos, su respeto pleno y su ejercicio efectivo se han enfrentado
histéricamente a las tensiones con los actores del poder econdémico, politico, militar y religioso. La lucha
por los derechos trajo consigo innumerables victimas en medio de procesos sociales violentos. Los
derechos sociales nunca constituyeron una prioridad y las politicas implementadas se concentraron en
garantizar los intereses de sucesivos grupos privilegiados, poseedores de tierra y capital.

Ninguno de los modelos de desarrollo implementados en el pais persiguié el empoderamiento de
las personas o el desarrollo de su potencial para alcanzar el bienestar. Una de las primeras “politicas
sociales” se remonta a la época colonial® y consistia en el reconocimiento de la propiedad de las tierras
para los indigenas, aunque esto no dejaba de ser una forma de control social (PNUD, 2013).

Décadas mas tarde, las reformas liberales del presidente Rafael Zaldivar (1876-1885) buscaron
darle un impulso decidido al cultivo del café. Entre 1881 y 1882 se produjo la abolicion de las tierras
comunales y ejidos. La Constitucion de 1886, y su heredera fiel de 1939, eran de caracter marcadamente
individualista y liberal en lo econémico (Mendoza y Mendoza, 2013). El control de la tierra en manos de
un pufiado de actores sociales conocidos como “la oligarquia™ constituy6 el orden politico y econémico
dominante hasta bien avanzado el siglo XX. Para Antonio Acosta, estudioso de los origenes de la
burguesia salvadorefia, “la Hacienda salvadorefia salvaguardaba los intereses de la minoria dominante
utilizando para la recaudacion fiscal casi exclusivamente impuestos indirectos [...] Los miembros de la
oligarquia que ocupaban la Asamblea Nacional nunca aprobaron leyes que gravaran sus rentas ni sus
patrimonios” (El Faro, 2013). Los intereses de los latifundistas fueron garantizados por parte del aparato
estatal en su conjunto. Por su parte, en un analisis para El Salvador y la vecina Guatemala, Rouquié
afirma que a esta “lite que pone el Estado a su servicio y “todo le estd subordinado, desde las leyes
laborales hasta el crédito, desde la reglamentacion del uso de las tierras hasta el orden publico, [...] el
Estado liberal extravertido que estimula el desarrollo cafetalero trata de aprovechar todas las tierras aptas
para su cultivo y de controlar la mano de obra que necesita; para ello privatiza las tierra comunales y
promulga leyes que autorizan el reclutamiento forzado de trabajadores” (Rouquié, 1994, pag. 39).

Este proceso de acumulacion originaria derivé en un creciente poder de la oligarquia y del café
como eje articulador de unas relaciones sociales donde claramente se distinguian dominadores y
dominados. A pesar de las variaciones de los precios internacionales, el monocultivo se expandio6 y hacia
el afio 1920 dicho producto representaba el 99% de las exportaciones totales: “el modelo agroexportador
de café se habia instalado y marcaria la estructura social del pais, profundizando las brechas existentes
entre los estamentos sociales y marcando sus condiciones de vida” (PNUD, 2013, pag.72). Mientras
algunos gozaban de la calidad de vida que producian altos ingresos, la gran mayoria carecia de acceso a

El pacto entrd en vigor en 1976. El Salvador lo ratifico un afio antes. Con ello el estado no s6lo tiene que abstenerse de violar los
derechos humanos a través de sus agentes, sino que ademas debe asumir un rol activo para garantizarlos.

El Imperio Espafiol ocupé El Salvador desde inicios del siglo XV hasta la Independencia de las Provincias Unidas de Centroamérica
en 1821, una entidad federativa que se disolvio en cinco repuUblicas a los pocos afios de vida independiente.
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niveles minimos de bienestar y vivia en una situacion precaria. EI modelo agroexportador se
caracterizaba por salarios bajos e inestables, subutilizacion laboral y empleo estacional.

Hasta bien avanzado el siglo XX, en el discurso estatal se concebia a los servicios de salud como
mera caridad publica, muy lejos de la nocién de derechos, y habia un alto porcentaje de personas que moria
sin recibir atencién médica alguna. EI promedio del gasto en educacion era uno de los méas bajos de
América Latina y nunca tuvo por objeto el desarrollo de capacidades sino la supuesta “formacién de
ciudadanos™. La cobertura del sistema de pensiones estaba restringida casi de forma exclusiva a militares o
a empleados publicos cuyos servicios hubieran sido apreciados como extraordinarios. La erogacion para
pensiones apenas suponia un 1,5% del gasto publico total, aproximadamente (PNUD, 2013, pag. 76).

El Estado era un instrumento de dominacién y expresaba claramente un poder sin limites en el
admbito nacional pero subordinado, en el &mbito internacional, a los intereses de Estados Unidos en la
region. Desde la Doctrina Monroe (1823), el pais norteamericano habia declarado que no permitiria que
ninguna potencia europea interviniera en una regidon que comenzaba a considerar como su area de
influencia exclusiva en lo politico y en lo econémico®. La consolidacion de la oligarquia agraria puso fin
a la larga inestabilidad politica que se suscit6 desde la independencia, expresada en numerosos golpes de
Estado y cambios de gobierno. Krennerich describe de la siguiente manera el componente politico
institucional de la primera mitad del siglo XX:

“Entre 1903 y 1931 casi todos los cambios de gobierno tuvieron lugar, formalmente, por medio
de elecciones —poco competitivas y cuyo significado politico se debe considerar como muy escaso. Las
primeras, y durante largo tiempo Unicas, elecciones libres en la historia de El Salvador tuvieron lugar,
segun apreciacion general, en el afio 1931. Sin embargo, en ese mismo afo el triunfador de las mismas,
Arturo Araujo, fue depuesto por un golpe militar que llevé al poder al entonces vicepresidente y futuro
dictador, Maximiliano Hernandez Martinez (1932-1944). Si se prescinde de las elecciones no-
competitivas de 1935y 1945, sélo tras el 'Golpe de los Mayores' de 1948 los presidentes volvieron a ser
elegidos en forma regular” (Krennerich, 1997, pag.183).

Hacia finales de la década de los afios 1930 del siglo XX, las condiciones de los campesinos eran
precarias. La crisis mundial que sobrevino en 1929 tumbé los precios del café y las condiciones en el
campo se volvieron insostenibles. Una insurreccién campesina e indigena en 1932, con la participacion
de algunos comunistas, fue sofocada rapidamente por la nueva dictadura de Maximiliano Hernandez
Martinez, quien habia llegado al poder en diciembre del afio anterior. El saldo fue de entre 10 000 y
30 000 indigenas masacrados por las fuerzas de seguridad (Anderson, 2001). Con Martinez se
inauguraria una era de gobiernos militares que se prolongaria hasta 1979. Tras la caida del dictador en
1944 como resultado de una huelga de brazos caidos la situacion se tornd nuevamente inestable®.

B. Los intentos de modernizacion y el modelo de
Industrializacidon por Sustitucion por Exportaciones (I1SI)

En 1948 se produjo un golpe de Estado que consolidd una dictadura militar institucional que tendria “un
tnico partido como polo electoral pro-régimen™’. Este papel lo jugaria primero el Partido Revolucionario de
la Unificacion Democratica (PRUD) que gobern6 el pais durante la década de los cincuenta y el Partido de
Conciliacion Nacional (PCN) que hizo lo propio en las dos décadas siguientes. Ambas organizaciones
politicas cobijaron presidentes exclusivamente militares, que asumieron un papel represor ante cualquier
oposicion al sistema econémico y a los intereses de los grandes cafetaleros. La Constitucion de 1950 y los
gobiernos del PRUD trajeron consigo algunas modificaciones en materia socioecondémica®. Se debate y

Para un andlisis de la politica estadounidense en Centroamérica, consultar LaFeber, 1989.

Para ampliar mas sobre este proceso de la huelga de brazos caidos y sus implicaciones, ver Parkman, 2006.

Sobre el origen del sistema de partidos en El Salvador, véase Artiga-Gonzalez, 2000

De acuerdo a Castellanos (2001, pag. 213) la carta magna de medio siglo fue “una especie de instrumento juridico-constitucional
para impulsar la disolucion del Estado oligarquico como tal". Los gabinetes prudistas de Oscar Osorio (1950-1956) y José Maria
Lemus (1956-1960) estaban repartidos entre representantes de los grupos tradicionales y los modernizantes.

© N o o
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aprueba legislacion laboral, incluyendo la legalizacion de los sindicatos, los contratos colectivos y el derecho
a realizar huelgas (Almeida, 2011).

La ley primaria incluyé las denominadas “garantias sociales™. El Articulo 2° establecia que el

Estado estaba obligado a “asegurar a los habitantes de la Republica el goce de la libertad, la salud, la
cultura, el bienestar econdmico y la justicia social” (Art. 2). Esta disposicion se ha mantenido hasta la
fecha y es parte de la Constitucién, vigente, de 1983 (Art. 1). Sin embargo, la proteccién social siguio
siendo practicamente nula, tanto en el pilar contributivo como no contributivo. Entre la letra
constitucional y las politicas sociales, que estuvieron subordinadas al modelo econémico, hay mucho
trecho. En ese periodo adquirieron protagonismo actores intergubernamentales como la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT), que intentaron influir para la construccion de una agenda social (PNUD, 2013).

En 1950 se creo el Instituto de Vivienda Urbana (IVU) y el Instituto de Colonizacion Rural (ICR),
que iniciaron programas de construccion de viviendas y distribucion de tierras. En casi una década el IVU
construyo, principalmente en la capital, 4.464 viviendas unifamiliares y 33 edificios con 562 apartamentos,
algo presentado como un avance en la solucién del problema habitacional pero que resultaba insuficiente
en una época donde se calculaban las necesidades habitacionales en 100.000 viviendas (Castellanos, 2001,
pag. 213). A partir de la Ley de Seguridad Social de 1949 se cred el Instituto Salvadorefio del Seguro
Social (ISSS), un avance importante en materia social, pero cuya cobertura obligatoria se limitd a
trabajadores formales urbanos, la mayoria del Area Metropolitana de San Salvador; hacia 1960
proporcionaba servicios al 4,4% de la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) del pais, excluyendo asi al
mayoritario sector informal y agropecuario (Castellanos, 2001; PNUD, 2013).

La modernizacién estuvo enmarcada en todo momento por las reglas de los gobiernos militares,
que utilizaban la represion cuando la politica se salia del cauce trazado por el régimen. Sendos golpes de
Estado en 1960 y 1961 significaron una interrupcion de la continuidad “prudista” pero a partir de 1962
volveria un orden similar, en cierto modo, con una nueva constitucion. El Partido de Conciliacion
Nacional (PCN) heredd las estructuras y bases de apoyo del PRUD vy se convirtié en el nuevo partido
oficial, controlando el Poder Ejecutivo durante cuatro gobiernos militares. Todos los presidentes
auspiciados por el PCN terminaron su periodo, con excepcién de Carlos Humberto Romero (1977-1979),
depuesto en octubre de 1979. En el cuadro 1 se aprecian los modos de acceso al poder en un espacio de
treinta afios desde el golpe de Estado de 1948 hasta el de 1979.

CUADRO 1
MODOS DE ACCESO AL PODER EN EL SALVADOR, 1948-1979
Modo de acceso al poder Afo
Eleccién presidencial 1950-1956-1962-1967-1972-1977
Golpe de Estado 1948-1960-1961-1979

Fuente: Elaboracion propia.

Ademés del Poder Ejecutivo, el partido oficial —PRUD o PCN— tenia el control del Poder
Legislativo y de la mayoria de los gobiernos municipales. Como se observa en el cuadro 2, hasta la reforma
electoral de 1963, controlaba la totalidad de los escafios al parlamento y siempre goz6 de mayoria para
legislar sin oposicion formal.

®  Desde el punto de vista juridico, las garantias sociales “estatuyen una proteccion especial [...] a grupos sociales que se suponen mas

desfavorecidos” y en un sentido mas amplio estarian incluidas “dentro de los llamados derechos econdmicos sociales y culturales”
que hacen referencia a “la proteccion de la dimension social de toda persona humana (Alvarez, 2008, pag. 174).
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CUADRO 2
REPRESENTACION LEGISLATIVA DEL “PARTIDO OFICIAL”, 1950-1968
Afio Porcentaje de escafios legislativos
1952 100
1954 100
1956 100
1958 100
1960 100
1961 100
1964 62
1966 60
1968 52
1970 65

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de A.
Artiga-Gonzélez, “La politica y los sistemas de
partidos en Centroamérica”, San Salvador,
FUNDAUNGO, 2000 y Almeida (2011, pag. 129).

Pese a la consagracion constitucional de los derechos humanos, el Estado no alter6 o cuestiond la
injusticia social imperante. EI nuevo régimen tampoco seria capaz de crear un nuevo pacto social: se
presentaba a si mismo como reformista y modernizador, le dio infraestructura al pais y promovio el
despegue de cierta industrializacion, pero no afect6 en lo esencial la distribucién de la tierra (Rouquié,
1994. Por ejemplo, el presidente Arturo Armando Molina (1972-1977) lleg6 a proclamar con firmeza
gue no daria un paso atras en llevar adelante una reforma agraria. Cuando se quiso implementar el
primer proyecto de transformacién agraria, la Asociacién Nacional de la Empresa Privada (ANEP) lanzé
una costosa campafia de presion en contra de la reforma™®. Molina se retractd, mostrando que hasta los
militares estaban subordinados a los intereses de la oligarquia™.

La inconformidad contra el régimen alcanzo niveles elevados en la década de los setenta, lo que
se canaliz6 mediante una fuerte oposicion politico-institucional, la notoria movilizacion popular y la
aparicion de grupos armados de izquierda. La respuesta estatal fue el fraude electoral, la represion y la
creacion de grupos paramilitares. El Partido Demdcrata Cristiano (PDC), cada vez mas fuerte, se
aglutiné junto al Movimiento Nacional Revolucionario (MNR) y la Unién Democratica Nacionalista
(UDN) en una gran alianza opositora denominada Union Nacional Opositora (UNO), que particip6 en
las elecciones presidenciales de 1972 con la candidatura de José Napoleén Duarte™. Los militares
impusieron a su candidato Molina. En 1977, la UNO vuelve a participar pero los resultados, al igual que
en elecciones anteriores, estaban determinados de antemano y se volvi6 a imponer el candidato oficial,
Humberto Romero. Algunos movimientos armados de izquierda realizaron secuestros y atentados,
mientras los “escuadrones de la muerte”, paramilitares de derecha, imponian el terror.

1 La ANEP es el principal grupo de presion de los grandes grupos econémicos salvadorefios. La gremial fue fundada en 1966 para

defender el sistema de "libre empresa“. Estatutos y composicion orgénica disponibles [en linea] http://www.anep.org.sv/
index.php?option=com_content&view=article&id=51&Itemid=67.

Como se desprende de la lectura del articulo "A sus 6rdenes, mi capital”, publicado en la Revista de Estudios Centroamericanos
(ECA) en 1976 (Ellacuria, 2005, pag., 1778).

El PDC fue fundado en 1960 por profesionales urbanos. Duarte fue uno de sus fundadores y maximo lider, fue presidente de El
Salvador en dos ocasiones: encabezando la Junta Revolucionaria de Gobierno (1980-1982) y tras ganar las elecciones de 1984,
ocupando la silla presidencial hasta 1989. Inicié dialogos de paz con la guerrilla en 1985 pero estos resultaron infructuosos. Se
caracterizé por implementar politicas contrainsurgentes y gozé del apoyo militar de los Estados Unidos, principal sostén de su
gobierno. Debid hacer frente a la oposicion de derecha e izquierda. EI PDC era al mismo tiempo anti-oligarquico y pro-sistema
capitalista (Artiga-Gonzalez, 2000).
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C. Elfin de la dictadura militar, inicio de gobiernos civiles
y conflicto armado

En 1979, un golpe militar de jovenes oficiales puso fin al régimen. Sucesivamente, se conformaron tres
juntas civico-militares de composicion cada vez mas conservadora que trataron de implementar reformas
para fomentar la contrainsurgencia ante la inminencia del conflicto armado: reforma agraria, la
nacionalizacion de la banca y la estatizacion del comercio exterior del café y del azlcar. Estas no
cumplieron las expectativas, fueron mal conducidas, tuvieron la oposicién sistematica de la clpula
empresarial y surgieron en un escenario desfavorable de violencia politica y estallido del conflicto
armado (PNUD, 2013). En 1980, las organizaciones guerrilleras conformaron el Frente Farabundo Marti
para la Liberacion Nacional (FMLN), que se lanzé de lleno a la lucha revolucionaria. En 1980 se fundo
un partido de ideologia anticomunista que se encargaria de defender los intereses de la extrema derecha
y alcanzar el poder por la via electoral: la Alianza Republicana Nacionalista (ARENA)*, Se financiaron
escuadrones de la muerte que le dieron continuidad a las agrupaciones que databan del tiempo de la
dictadura militar. El Estado despleg6 sus batallones y fue autor de graves crimenes, como la masacre del
Mozote o la masacre del Rio Sumpul, acciones militares que sumaron cada una més de mil victimas™.

En ese escenario politico legal, la Asamblea Constituyente de 1982 estuvo dominada por miembros
que iban desde la centroderecha hasta la extrema derecha, representados en los partidos PDC, PCN vy
ARENA. Esa Constituyente redact6 y promulgé la Constitucion de 1983, vigente en la actualidad. En ella se
mantuvieron las garantias sociales, como ya se menciond. Su articulo 1 reza que “El Salvador reconoce a la
persona humana como el origen y el fin de la actividad del Estado, que esta organizado para la consecucion de
la justicia, de la seguridad juridica y del bien comin”. Ademas obliga al Estado a “asegurar a los habitantes de
la Republica, el goce de la libertad, la salud, la cultura, el bienestar econdmico y la justicia social”. Establece
una serie de disposiciones sobre seguridad social, salud publica y “asistencia social”. Cuando habla del orden
economico, establece que este “debe responder esencialmente a principios de justicia social, que tiendan a
asegurar a todos los habitantes del pais una existencia digna del ser humano” (Art. 101), y dice ademas que
“se garantiza la libertad econdmica, en lo que no se oponga al interés social” (Art.102). Sin embargo, durante
los afios ochenta “el crecimiento y el desarrollo dejaron de ser una preocupacion, ya que las distintas esferas
de accion gubernamental (incluidas la politica econémica y la politica social) fueron subordinadas al esfuerzo
bélico” (PNUD, 2013, pag. 87).

En el Ejecutivo fue nombrado como presidente provisional Alvaro Magafia (1982-1984) y en 1984
se celebraron elecciones presidenciales en las que José Napoledn Duarte se impuso a Roberto d'Aubuisson.
Ellacuria hace un balance de la crisis en el momento de que Duarte asumiera su mandato: “Tanto los
efectos de la guerra como los efectos del deterioro econémico sobre la poblacién son masivos y severos
[...] Los efectos de la guerra y de la crisis econémica son también nefastos para la estructura social. Todo el
aparato de la estructura social se va deteriorando por falta de inversién adecuada: el sistema educativo, el
sistema sanitario, el sistema de inversiones publicas en servicios sociales, etc., no solo no mejoran, sino que
ni siquiera se mantienen; estan, al contrario, en franco deterioro” (Ellacuria, 2005, pag. 1778).

Un afo después del triunfo en las elecciones presidenciales, la Democracia Cristiana logré mas de
la mitad de los escafios en la Asamblea Legislativa. Gracias a su grupo parlamentario, conocido como
“la aplanadora verde”, Duarte cont6 con un panorama favorable en el terreno de las instituciones
politicas, aunque en circunstancias totalmente adversas, en medio del conflicto armado. Sus opositores
de la extrema derecha, ARENA y el PCN, se recompusieron, y en las legislativas de 1988 lograron un

¥ ARENA fue fundada en 1981 para defender los intereses de los grandes empresarios y terratenientes. Su méaximo lider, Roberto

d’Aubuisson, implicado en el asesinato del arzobispo de San Salvador Oscar Arnulfo Romero en 1980, se convirti6 en el presidente de la
Asamblea Constituyente de 1982 y candidato presidencial en las elecciones presidenciales de 1984, que perdi6 ante José Napoledn
Duarte, del PDC. ARENA gobernaria al pais durante veinte afios, de 1989 a 2009, a través de cuatro presidentes. El primero de ellos fue
Alfredo Cristiani (1989-1994), cuyo gobierno negoci6 con el FMLN los Acuerdos de Paz e impulsé medidas neoliberales. Le sucedieron
los gobiernos de Armando Calderon Sol (1994-1999), Francisco Flores (1999-2004) y Antonio Saca (2004-2009).

Un recuento de graves violaciones a los derechos humanos durante el conflicto armado se encuentra en el Informe de la Comision de
la Verdad de las Naciones Unidas "De la locura a la esperanza: La guerra de doce afios en El Salvador”, disponible [en linea]
http://www.pddh.gob.sv/memo/verdad.
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bloque mayoritario y una alianza que se prolongaria, con breves excepciones, durante las siguientes dos
décadas. Por su parte, los empresarios organizados en ANEP ejercian una fuerte presion contra el
gobierno de Duarte y lanzaban campafias y paros empresariales. Por su parte, los periddicos de linea
conservadora como El Diario de Hoy ejercieron un papel opositor contra el gobierno y sus medidas.

D. Labusquedade lapazy laconsolidacion del modelo neoliberal

En las elecciones presidenciales de 1989, siendo la alianza ARENA-PCN mayoria en la Asamblea
Legislativa, Alfredo Cristiani de ARENA vencié al candidato del PDC Fidel Chavez Mena. Cristiani,
proveniente de sectores oligarquicos, prometid la paz. Sin embargo, en noviembre de ese afio, cinco meses
después de su ascenso al poder, el FMLN lanzd su ofensiva “hasta el tope”, que ocasiond una respuesta
brutal del Ejército, que bombarde6 los barrios populares de la periferia y asesin6 a Ignacio Ellacuria, rector
de la Universidad Centroamericana “José Simedn Caflas” (UCA), junto a otras siete personas que se
encontraban en el campus universitario. La ofensiva dej6 evidencia del empate militar y la necesidad de
buscar una salida negociada al conflicto en un contexto internacional donde la Guerra Fria llegaba a su fin
después de medio siglo. Se reanudaron las conversaciones y, finalmente, en enero de 1992, el gobierno y la
guerrilla firmaron los Acuerdos de Paz en la Ciudad de México. Ponian fin a una guerra que dejé mas de
70,000 muertos. Se desmilitarizé la seguridad publica y se depuraron las Fuerzas Armadas y el sistema
judicial, creandose una nueva autoridad electoral, una policia civil y una Defensoria del Pueblo. Sin
embargo, no hubo un pacto social que trazara una hoja de ruta encaminada hacia una agenda de bienestar
social. Apenas un capitulo econémico de los acuerdos abordaba el problema de la tierra y la creacién del
Foro de Concertacion Econdmica y Social (FCES), que nunca oper6 segun la hoja de ruta. En ese tenor, las
estructuras que permitian la reproduccion de la pobreza y la desigualdad se mantuvieron intactas.

Los sectores empresariales y de la derecha politica consideraban ya desde comienzos de los afios 1980
que era necesario un nuevo modelo econdémico y comenzaron a promoverlo. En 1983 habian creado la
Fundacién Salvadorefia para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES), su principal centro de
pensamiento, que propuso una serie de reformas para liberalizar la economia y fortalecer al sector privado. El
PDC no estaba de acuerdo en un principio con las medidas que proponia FUSADES —que también eran
defendidas por la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID)— debido a que
“consideraba que la visién neoliberal que subyacia detras de tal reforma era incompatible con su vision
doctrinaria respecto al mercado y al Estado, y con respecto a los grupos sociales que buscaba favorecer [...]
Finalmente adoptd el modelo de “Economia Social de Mercado (ESM)” (Segovia, 2005, pag. 22).

De acuerdo al PNUD “el modelo y la estrategia propuestos por FUSADES tuvieron un impacto
extraordinario, no solo porque crearon la esperanza de que el pais podia mejorar aiin en medio del conflicto
armado, sino también, porque constituyeron la base del marco de politicas econémicas y sociales que se ha
aplicado desde 1989, incluida la presente administracion presidencial. Se impuso en El Salvador un modelo
consumista de promocion de importaciones y exportacion de mano de obra: una economia globalizada”
(PNUD, 2013, pag. 87). Con la llegada al poder de Cristiani y ARENA ya no hubo ningln obstaculo para la
implementacion de una agenda que incluy6 politicas de desproteccion y apertura comercial (1989-2013),
politicas de desregulacion (1989-2001) y politicas de privatizacion (1990-1999)". La privatizacion de la
banca favorecié el surgimiento de un nuevo grupo dominante cuyo principal recurso de poder ya no provenia
de la tierra sino del capital. Se conformé un “bloque empresarial hegemonico salvadorefio”, tejido mediante
alianzas familiares y empresariales, que llegd a controlar el sistema financiero y otros sectores (Paniagua,
2002). El mismo Cristiani fue parte de ese bloque, al igual que otros grandes empresarios y sus agentes que
han formado parte del Consejo Ejecutivo Nacional de ARENA (COENA) desde entonces'®.

15
16

Para ampliar y ver el detalle de sobre reformas estructurales, véase PNUD 2013 y Segovia 2005.

Algunos de los grupos familiares dominantes son: Cristiani Llach (Grupo Financiero Cuscatlan); Baldocchi Duefias (Banco Agricola); Siman
(Banco Salvadorefio, Almacenes Siman, Constructora Siman); Araujo Eserski (Banco Agricola, Telecorporacion Salvadorefia); Callejas
(Super Selectos), y Poma (Grupo Poma: hoteles, proyectos inmobiliarios, importacion de vehiculos) Paniagua, 2002; Arias, 2010). Esta
composicion ha cambiado en la medida en que el sistema financiero fue adquirido por inversionistas transnacionales.

13



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 206 Hacia un sistema de proteccion social universal en El Salvador...

Al terminar la guerra “la politica social se centrd en otorgar asistencia social a los pobres” (Martinez,
2013, pag. 8). Se partio de la idea de focalizar el gasto y evitar que se beneficiaran sectores que pudieran
satisfacer por si mismos sus necesidades (PNUD, 2013). Entre las grandes apuestas de politica se encontraron el
fortalecimiento del Fondo para el Desarrollo Econdmico y Social de los Municipios (FODES), creado en 1988
durante la administracion de José Napoledn Duarte; la creacion del Fondo de Inversion Social para el Desarrollo
(FISDL) en 1990; el programa Educacion con Participacion de la Comunidad (EDUCO) en 1991 y el Fondo
Nacional de la Vivienda Popular (FONAVIPO) en 1992. Sin prestarle mayor atencion a lo social, el gobierno de
Armando Calderdn Sol (1994-1999), resultante de las primeras elecciones presidenciales donde participé el
FMLN —ya convertido en partido politico— continud con las politicas de apertura comercial, privatizacion y
desregulacion. La continuidad estuvo garantizada con Francisco Flores (1999-2004), quien en una medida
inédita e inconsulta, dolarizé la economia salvadorefia. Durante su presidencia, la influencia de los grandes
empresarios en el partido de gobierno se volvié cada vez mas notoria'’. En 2004, Antonio Saca de ARENA se
impuso a Schafik Handal del FMLN y se convirtid en el cuarto presidente que sucesivamente provenia de de ese
conglomerado politico*®. Bajo el lema “lo social no es complemento de nada, es la base de todo™, impulsé
algunos programas sociales como el Fondo Solidario para la Salud (FOSALUD), implementado a partir de
2005, y cre6 ademas un programa de transferencia monetaria condicionada conocido como Red Solidaria.

Después de cuatro infructuosos intentos por ganar la presidencia, el FMLN proclamé en noviembre
de 2007 al popular periodista Mauricio Funes como su candidato presidencial. Durante su campafa
electoral tuvo un discurso reformista. Tres de los cuatro ejes de su programa de gobierno “Cambio en El
Salvador para vivir mejor” eran las reformas econdmica, social y politica. Habia declarado seguir el estilo
de gestion en politica social del presidente brasilefio Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) y abanderaba el
cambio, tras dos décadas de gobiernos de ARENA. En las elecciones presidenciales de 2009 Funes se
impuso a su rival de ARENA, el ex director de la Policia Nacional Civil (PNC) Rodrigo Avila, logrando
encabezar el primer gobierno de izquierda en la historia del pais durante el quinquenio 2009-2014.

Su gabinete estaria conformado por representantes de los sectores que habian respaldado su
campafa: el partido FMLN; los Amigos de Mauricio, grupo de apoyo a su candidatura, y el partido
Cambio Democratico (CD), entre otros. Como Secretario Técnico llevd a su asesor en temas econdmicos
durante la campafia, el economista Alex Segovia. EI Ministerio de Hacienda estaria a cargo de Carlos
Caceres, de los Amigos de Mauricio. EI Ministerio de Educacion (MINED), uno de los generalmente
mejor evaluados en las encuestas de opinidn, lo ocuparia el Vicepresidente Salvador Sanchez Cerén,
elegido por el FMLN como candidato presidencial para los comicios del 2014 y quien a la postre se
convertiria en el ganador, superando al candidato de ARENA, el alcalde de San Salvador Norman
Quijano™. En el gobierno de Funes se traza el objetivo de universalizar la proteccion social y, pese a las
restricciones, se dan los primeros pasos en ese sentido.

7 El politico italiano Gaetano Mosca (2001) hablaba de la aversion de los ricos a ocupar los cargos publicos y de los pobres a elegirlos, y de que

ello no obstaba para que un rico tuviera méas influencia que un pobre debido a su capacidad de financiar a la clase politica. Salvado el exceso
de simplificacion del argumento y el hecho de que Mosca se referia al contexto estadounidense de finales del siglo XIX, se puede empero
usar esta misma reflexion para analizar el caso salvadorefio. Desde el dictador Martinez los militares se encargaron de la gestion del Estado y
lo hicieron en funcion de los intereses de la oligarquia. Con el golpe de 1979 se rompe la alianza e inicia una transicién. Con Cristiani, los
propietarios se ocupan nuevamente de la conduccion del Estado de forma directa. En 2001, bajo el gobierno de Francisco Flores, varios de los
principales empresarios del pais asumen la direccion del COENA. Entre ellos destacaria el presidente del privatizado Banco Agricola, Archie
Baldocchi, asi como los empresarios Ricardo Sagrera, Guillermo Sol Bang, Roberto Palomo y Carlos Enrique Araujo, parte del ya
mencionado bloque empresarial hegemonico. ANEP y FUSADES inmediatamente brindaron su respaldo (El Diario de Hoy, 2001). En la
actualidad, el partido es dirigido por Jorge Velado, director de la division automotriz del Grupo Poma, y uno de los hombres de confianza del
Ricardo Poma, otro de los grandes empresarios centroamericanos, con inversiones a lo largo de la region.

Antonio Saca provenia del principal grupo mediatico del pais Telecorporacion Salvadorefia (TCS), donde habia sido presentador de deportes
antes de convertirse en empresario radiofénico. Fue presidente de la ANEP (2001-2003) y tras ganar las elecciones presidenciales de 2004
incorpord a su gabinete a varias personas que habian ocupado cargos directivos o de asesoria en la gremial durante su gestion (Miranda,
2006). Tras el fin de su mandato fue expulsado del partido ARENA, se inscribi6 en el PCN y se lanzé como candidato presidencial para las
elecciones 2014 como parte de una alianza de partidos de derecha que incluyen al PCN, PDC y a la Gran Alianza por la Unidad Nacional
(GANA). Esta tltima se compuso en su origen de diputados disidentes de ARENA que formaron un bloque legislativo por su cuenta y tras las
elecciones de 2012 se convirtieron en la tercera fuerza, con una agenda legislativa conjunta con el FMLN. Por su parte, Schafik Handal es un
miembro histérico del Partido Comunista Salvadorefio. Durante el conflicto armado formé parte de la Comandancia General del FMLN en
representacion de las Fuerzas Armadas de Liberacion, firmé la paz y fungié como diputado en varios periodos.

Salvador Sanchez Cerén habia sido Comandante General de las Fuerzas Populares de Liberacion (la méas grande de las cinco organizaciones
guerrilleras del FMLN), firmante de los Acuerdos de Paz (1992) y diputado (2000-2009).
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Il. Los problemas estructurales de El Salvador

A. Crisis econdmica estructural y brechas de bienestar

El recorrido realizado permite hacer una evaluacion de El Salvador que permita comprender como
emergieron y se consolidaron las actuales estructuras econdmicas, sociales y politicas. En su prdlogo al
documento de CEPAL La hora de la igualdad. Brechas por cerrar caminos por abrir, que hace una
radiografia econdmica y social de América Latina, la Secretaria Ejecutiva del organismo sefiala que: “La
profundizacion de la democracia, como orden colectivo y como imaginario global compartido, clama por una
mayor igualdad de oportunidades y derechos. Esto supone ampliar la participacién y la deliberacion publica a
amplios sectores de la sociedad que se han visto secularmente marginados, pero también avanzar en la
efectiva titularidad de derechos econémicos, sociales y culturales” (CEPAL, 2010, pag. 11). Como se ha
podido ver en el analisis previo, el pais ha logrado reformas politicas importantes con la firma de los
Acuerdos de Paz y se ha propuesto avanzar en la democratizacion. Sin embargo, no ha avanzado con la
misma fuerza hacia la garantia efectiva de los derechos econémicos, sociales y culturales. En el informe
citado, EIl Salvador es uno de los paises que la CEPAL considera que poseen brechas severas de bienestar.
Estos paises tienen algunas de las siguientes caracteristicas:

e Mercado de trabajo débil y precario con alto contingente de trabajadores informales, con bajos
ingresos y sin proteccion social asociada al empleo.

e Baja carga tributaria que impide asignar montos significativos a la educacion, seguridad y
asistencia social, y salud.

e Incidencia de la pobreza superior al 45% de la poblacion.
e Cobertura de la seguridad social entre los ocupados suele ser inferior al 30%.
e Movilidad social limitada e incapacidad de cambiar las estructuras sociales.

En el grafico 1 se pueden observar los problemas de crecimiento de la economia en los Ultimos afios.
Cuando el pais crecié mas, en la década de los noventa, los frutos de ese crecimiento se repartieron de manera
inequitativa. Luego de crecer varios afios a un ritmo promedio del 2% y experimentar un crecimiento superior
al 3,5% entre 2005 y 2007, la crisis financiera internacional de 2008, iniciada en Estados Unidos, tuvo un
impacto grande y la economia se vino a pique, cuyo punto mas bajo fue en 2009, justamente el afio de la
alternancia en el Poder Ejecutivo. Los efectos inmediatos de la crisis econémica fueron la caida de las

15



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 206 Hacia un sistema de proteccion social universal en El Salvador...

remesas Yy las exportaciones, y la pérdida de empleos. Aunque el pais sali6 de la fase critica, hasta la fecha la
economia no ha podido recuperarse del todo.

GRAFICO 1
EL SALVADOR: TASA DE VARIACION DEL PIB A PRECIOS CONSTANTES DE 2005 (1990-2012)
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Fuente: CEPALSTAT, base de datos y publicaciones estadisticas de la CEPAL.

La incidencia de la pobreza ha estado siempre arriba del 45%, como ocurre en los paises que
padecen brechas severas de bienestar (CEPAL, 2010). En El Salvador hubo un descenso de varios
puntos a mediados de los afios noventa, pero con la llegada del nuevo siglo no se aprecian grandes
variaciones en los altos niveles de pobreza. En 2000 alcanzaba el 47,9% y en 2012, un 45,3% , como se
muestra en el gréafico 2. De hecho, durante el periodo de Antonio Saca la pobreza no solo no disminuyd,
sino que crecid a pesar del mejor desempefio de la economia antes de la crisis. Durante el mismo
periodo, la indigencia cay6 de un 21% hasta llegar a un 13,5% en el afio 2012. Solo entre 2009 y 2012 se
puede ver un descenso de casi cuatro puntos. Es claro que sigue siendo un porcentaje alto de personas
gue se encuentran en esta situacion y de ahi las Ilamadas a una intervencién urgente del Estado.

GRAFICO 2
EL SALVADOR: TASA DE POBREZA E INDIGENCIA, 1995-2012

(En porcentajes)
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Fuente: CEPALSTAT, base de datos y publicaciones estadisticas de la CEPAL.
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El Salvador es un pais desigual y ha tenido un esquema fiscal histéricamente regresivo. Durante los
gobiernos de ARENA se establecid el Impuesto al Valor Agregado (IVA) con una tasa inicial de 10% que
luego se aumentd al 13%, al precio de todos los productos, incluyendo la canasta basica y las medicinas.
Las reformas fiscales y las politicas publicas en general no se han dirigido a redistribuir sino a concentrar la
riqueza. De acuerdo al informe denominado “World Ultra Wealth Report 2012-2013” de la organizacion
Wealth-X, en El Salvador hay una poblacion de 145 “superricos” con una riqueza conjunta de USD
20,000,000,000%. Los niveles de desigualdad son altos y el indice de Gini se ha reducido de forma lenta,
aungue sostenida, en la Gltima década, como se observa en el gréafico 3. Con respecto a la distribucion del
ingreso en los hogares por quintiles, hacia 2001 la participacion del quintil mas pobre en el ingreso total era
de 4,1%, mientras la del mas rico ascendia al 49,6%. Una década después, para 2012, el quintil mas pobre
tuvo una participacion de 6,9%, y la del quintil mas rico se redujo hasta llegar a 41,9% (CEPAL, 2014).
Cabe sefialar la necesidad de interpretar criticamente los datos para no incurrir en errores de apreciacion
con respecto al grado de avance en la reduccidn de la desigualdad.

GRAFICO 3
EL SALVADOR: iNDICE DE GINI, 1995-2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en bases de datos y publicaciones
estadisticas de la CEPAL (2014).

B. Las “valvulas de escape” de una crisis permanente:
migracion y violencia

Durante el conflicto armado emergieron dos fendmenos sociales que cobraron fuerza en la época
del posconflicto y que han marcado el contexto de las politicas publicas analizadas. Uno de ellos es la
migracion masiva de caracter primordialmente econdémico, aunque no de manera exclusiva y, el otro, los
elevados niveles de inseguridad y de violencia, con tasas extremadamente altas de homicidios de
naturaleza no politica. Ambos fendmenos surgieron en un contexto de exclusion social, desigualdad y
falta de oportunidades y mutaron tras el fin del conflicto armado. Las motivaciones de los migrantes
fueron variando a medida que pasaron a ser mas de naturaleza econémica que politica, aunque también
entre las razones que motivan la migracion se encuentran la reunificacion familiar y la elevada
inseguridad. Por su parte, el tipo de violencia mas comdn ha cambiado, desde una violencia politica
ejercida en funcion del poder del Estado, ya sea para resistirlo o alcanzarlo, a una violencia social que no

20 Reporte disponible [en linea] http://fernandonogueiracosta.files.wordpress.com/2013/04/wealth-x-world-ultra-wealth-report-2013.pdf.
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tiene, en términos generales, moviles politicos. Sin embargo, las relaciones de la violencia
contemporanea y lo politico no son facilmente encasillables. Ademas, como se muestra a continuacion,
la migracién y la violencia se han potenciado mutuamente.

1. Lamigracion

De acuerdo al Informe sobre Desarrollo Humano de El Salvador de 2005, las migraciones internacionales
desde EIl Salvador ejercen un impacto econémico, social, politico y cultural en quienes emigran, en los que
permanecen en el pais y en sus respectivos entornos. Ademas, tienen un impacto socioeconémico
considerable y a nivel econémico han tenido un efecto sobre el consumo y las importaciones. La migracion
también ha transformado las dinamicas locales y familiares, las relaciones de género, la cultura y la nocion
de ciudadania, entre otros impactos. En el informe se concluye que se corre el riesgo de que el pais se vacie
de ciudadanos y que este fendmeno contribuya a crear un El Salvador “desconocido” estadisticamente en el
que se diagnostica y planifica un pais que ya no existe (PNUD, 2005).

Con excepcion de Nicaragua, todos los paises de América Central tienen a Estados Unidos como
el principal pais de destino (Marroquin, 2014). De acuerdo al Pew Research Center, la poblacion de
origen salvadorefio en Estados Unidos es de aproximadamente dos millones y constituye la primera
comunidad en estados como Virginia y Maryland®’. La poblacién salvadorefia en Estados Unidos goza
en promedio de mayores niveles de bienestar que sus compatriotas en El Salvador, con un mayor indice
de desarrollo humano y un PIB per cépita mas alto, aunque inferior a los niveles de la poblacion
estadounidense (PNUD, 2005).

Marcharse pareceria obedecer a una decision racional incentivada tanto por las condiciones del lugar
de partida, como por las de llegada, donde la expectativa por mejores niveles de bienestar superan los
enormes riesgos y costos econémicos y humanos que encarna la aventura migratoria. La mayoria de los
cientos que abandonan el pais a diario —las cifras nunca son exactas— lo hacen en condiciones
humanitarias lamentables e inseguras por una ruta que atraviesa México hasta la frontera sur de los Estados
Unidos, una de las méas peligrosas del mundo y un recorrido que suele presentar altisimos riesgos (Walker,
2011. EI fendémeno no solo tiene ganadores, sino también perdedores, como por ejemplo los protagonistas
de un “éxodo” en busca de la tierra prometida, del “suefio americano”, que terminan siendo victimas de los
peligros que acechan en la ruta migratoria, o bien, después de procesos de “expulsion” por parte de Estados
Unidos. En el camino a la frontera sur de dicho pais ocurren por millares todo tipo de delitos y abusos
—robos, extorsiones, secuestros, violaciones, asesinatos y desapariciones— hasta llegar a masacres como
la de San Fernando, Tamaulipas, donde se encontraron 72 cuerpos, la mayorfa de centroamericanos®. Los
victimarios son grupos armados del crimen organizado, a veces en colusion con autoridades mexicanas que
lucran con el flujo de migrantes. Otros riesgos son caerse del tren de carga conocido como “La Bestia” o
enfrentar las duras condiciones climéticas del camino, como el desierto fronterizo.

Como resultado de las migraciones ha sobrevenido un flujo de remesas familiares, las cuales “se
han convertido en una de las variables socioecondmicas mas importantes del pais no solo porque
benefician a una de cada cinco familias, sino también por su alto valor, que en 2012 equivalia al 16% del
PIB, dos veces el gasto publico en salud y educacion, ocho veces el valor de la inversion extranjera
directa, y 85 % del valor de las exportaciones totales; ademas, superaban en un 6% al total de ingresos
tributarios (PNUD, 2013, pag. 95y 96). De acuerdo al Banco Central de Reserva (BCR), el monto total
de las remesas se ha duplicado desde 2000, como lo atestigua el grafico 4. Claramente, se aprecia el
descenso que tuvo lugar desde 2008 a partir de la crisis en Estados Unidos, una de las muestras de la
dependencia de la economia salvadorefia con este pais, pero en 2011 el monto volvié a subir hasta
superar los niveles previos a la crisis.

2L para mas informacion estadistica sobre los salvadorefios en Estados Unidos véase [en linea] http://www.pewnhispanic.org/

2014/04/29/statistical-portrait-of-hispanics-in-the-united-states-2012/.
Un analisis sobre la masacre de San Fernando puede hallarse en Casillas, 2010.
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GRAFICO 4
EL SALVADOR: REMESAS FAMILIARES, 2000-2013
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Fuente: Banco Central de Reserva de El Salvador.

De acuerdo al PNUD (2005), las remesas constituyen un componente fundamental para un amplio
segmento de hogares, tienen un importante efecto reductor de la pobreza y conllevan un efecto
redistributivo del ingreso. No obstante, no han tenido un efecto homogéneo en variables estructurales de
largo plazo, como las educacionales. Ademas de las remesas, como consecuencia de las actividades
realizadas por las comunidades de salvadorefios en el exterior, han resultado favorecidos determinados
sectores y ramos de la economia, como el transporte aéreo, las telecomunicaciones, los servicios de
transferencias monetarias, el turismo y el mercado de productos étnicos y nostalgicos, constribuyendo al
crecimiento de determinados sectores empresariales. Los migrantes y sus remesas han mantenido a flote la
economia salvadorefia y han constituido una especie de “tabla de salvacion macroeconémica”, aunque a un
alto costo y con la incertidumbre de la sostenibilidad en el tiempo de semejante modelo de desarrollo.

Este modelo, basado en Ultima instancia en la exportacion de mano de obra, también repercute en
el mercado de trabajo interno. Por un lado, se pierde fuerza laboral que gana el pais receptor y, por el
otro, el ingreso por remesas desincentiva a aceptar los bajos salarios que ofrece la cosecha de la cafia de
azlcar o “zafra”, lo que ha atraido trabajadores temporales de Honduras y Nicaragua que suplen la
demanda de mano de obra local. Por otro lado, El Salvador invierte recursos en personas que ante la falta
de oportunidades internas terminan ofreciendo su fuerza de trabajo en el exterior. En el caso de los
migrantes calificados, se priva al pais de un recurso valioso.

2. Laviolencia

Otro fendmeno a tomar en cuenta como parte de los factores contextuales de las politicas analizadas es la
violencia. El Salvador ha experimentado violencia estructural, cultural y directa a lo largo de su
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historia?®. En cierto modo, si se usa la palabra en su sentido positivo y no solo en tanto ausencia de
conflicto armado, la guerra termino, pero la paz no ha llegado. El contexto de exclusion, miseria, falta de
oportunidades y desintegracion familiar fue propicio para la expansion y persistencia de la violencia. Y
mientras esta tenia un caracter marcadamente politico en los afios ochenta, a partir de la década siguiente
se manifestaria bajo otros maéviles y con el protagonismo, ya no de agentes del Estado o de grupos
revolucionarios, sino de maras y actores del crimen organizado. Las tasas de homicidios dolosos entre
los afios 2004 y 2009 se elevaron hasta alcanzar las mas altas del mundo®. El pafs llegé luego a ocupar
el segundo puesto mundial en homicidios dolosos por cada 100 000 habitantes, solo superado por
Honduras. En la actualidad, El Salvador ocupa el cuarto lugar, solo detras de Honduras, Venezuela y
Belice (UNODC, 2013). Si se toma en cuenta que Guatemala se ubica en el quinto lugar de la tragica
lista es posible afirmar que el llamado “triangulo norte” de Centroamérica es la region mas violenta del
planeta, en una zona donde no hay conflictos armados internos.

Una de las principales expresiones de esa violencia son las pandillas o maras®, presentes
principalmente en El Salvador, Guatemala y Honduras, y que constituyen un fendmeno intimamente
relacionado con el proceso migratorio. Desde finales de los afios 1980 comenzaron en Estados Unidos
las deportaciones masivas de pandilleros salvadorefios. La MS-13 y el Barrio 18 se habian desarrollado
de forma importante en California y eran agrupaciones conformadas por inmigrantes centroamericanos.
La decisién tomada por Estados Unidos de enviar a personas con antecedentes criminales con ese nivel
de identidad y organizacion a paises que estaban saliendo de sangrientos conflictos armados estimuld, en
parte, el desarrollo de estas agrupaciones en un escenario propicio para su expansion. Como reaccion, en
la regién se impulsé una politica de enfoque punitivo y represor con escaso éxito. En El Salvador, los
gobiernos tanto de Francisco Flores (1999-2004) como de Antonio Saca (2004-2009) recurrieron a leyes
antipandillas que fueron declaradas inconstitucionales por la Corte Suprema de Justicia (CSJ). La
administracion Funes siguié en parte la logica represiva, ampliando la presencia de la Fuerza Armada en
las calles y designando a mandos militares en el gabinete de seguridad, hasta que tales nombramientos
fueron declarados inconstitucionales por la CSJ. Al mismo tiempo, en 2012, una tregua entre las dos
principales pandillas, auspiciada desde el gobierno, redujo significativamente los homicidios, pero el
acuerdo fue perdiendo fuerza hasta romperse en 2013%. El Salvador sigue estando en los primeros
puestos mundiales de las tasas de violencia homicida y muestra areas de estatalidad limitada®’. EI Estado
no puede garantizar el monopolio legitimo de la fuerza en todo el territorio nacional, lo que entorpece la
implementacion efectiva de las decisiones en determinados ambitos de politica publica.

La inseguridad es uno de los problemas que mas preocupa a los salvadorefios, junto a la situacién
econdémica. El cuadro 3 muestra de qué manera los principales seis problemas —agrupables en dos—
estan referidos a la violencia directa o estructural: la delincuencia-inseguridad-violencia-maras con un
53,4 % y la economia-desempleo-pobreza con un 43%. El tema de las maras estad permanentemente en la
agenda publica y es un asunto comun en las campafias electorales.

2 De acuerdo a Galtung (1990), la violencia cultural es cualquier elemento de la cultura que se usa para legitimar la violencia en su

forma estructural o directa. La violencia estructural se refiere a la presencia de perjuicios evitables a necesidades humanas
fundamentales (sobrevivencia, bienestar, identidad y desigualdad). EI nivel real de satisfaccion de las necesidades basicas esta muy
por debajo del nivel posible. La violencia directa es la mas visible y adquiere diversas formas. Las tres forman un triangulo que
encierra complejas relaciones causales entre ellas. Para este mismo autor, la violencia estructural institucionalizada y la violencia
cultural internalizada son coadyuvantes de que la violencia directa tienda a institucionalizarse, volverse repetitiva y convertirse en un
ritual. Galtung también introduce los conceptos de paz negativa y paz positiva. La paz negativa es la ausencia de guerra, mientras
que la positiva implica una sociedad libre de las causas de la guerra y de los perjuicios evitables a las necesidades humanas, es decir,
de la violencia estructural.

Para mayor informacion, véase el Informe Carga Mundial de la Violencia Armada, 2011 [en linea] http://www.genevadeclaration.
org/fileadmin/docs/GBAV2/GBAV2011-Ex-summary-SPA.pdf.

Un amplio abordaje del fenémeno de las pandillas se encuentra en los cuatro volimenes editados por UCA Editores entre 2001 y
2006 titulados Maras y pandillas en Centroamérica. Es una obra colectiva disponible [en linea] http://www.uca.edu.sv/
publica/iudop/pandillas.html.

Para méas informacion sobre la tregua ver la edicion del 11/11/2012 del periddico digital El Faro “la nueva verdad sobre la tregua...”,
disponible [en linea] en [http://www.salanegra.elfaro.net/es/201209/cronicas/9612/. El punto de vista de uno de los promotores de la
tregua estd plasmado en Mijango, 2013.

Las areas de estatalidad limitada son aquellas donde el Estado no posee la capacidad para controlar el territorio, implementar las
decisiones y proveer bienes pablicos a la poblacion. Estas areas pueden ser geograficas o ambitos de politica pablica (Riise, 2011).

24

25

26

27

20



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 206 Hacia un sistema de proteccion social universal en El Salvador...

CUADRO 3
EL SALVADOR: PRINCIPAL PROBLEMA QUE ENFRENTA
Porcentaje
Delincuencia/inseguridad 53,2
Economia 13,0
Desempleo 8,7
Violencia 7.9
Maras 6,7
Pobreza 6,2
Mala politica gubernamental/el gobierno 1,9
Corrupcion 1,0
Otras respuestas 1,4

Fuente: Instituto Universitario de Opinién Publica (2013).

Se combinan entonces indicadores objetivos y subjetivos de la violencia. Para el afio 2012, en el
contexto de la tregua, El Salvador cerré con una tasa de homicidios de 41.2 por cada 100 mil habitantes;
es decir, mas de cuatro veces el nivel que la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) define como
epidemia. Entre las victimas se encuentran predominantemente hombres entre los 30 y los 44 afos, y en
segundo lugar, la cohorte entre 15 y 29 afios (UNODC, 2013). Se trata de personas en edad productiva y
un namero importante de jévenes. El Salvador es, también, un pais con una tasa de femicidios superior
al umbral epidémico.

Para hacer frente a un desafio de semejante magnitud, el sistema de seguridad y justicia se vuelve
una carga pesada para el erario publico y la sociedad, privando de recursos valiosos a la inversion social.
De acuerdo con las estimaciones de Acevedo (2008), los costos econdmicos de la violencia en El
Salvador alcanzaron un total de aproximadamente USD 2.225 millones, lo que representd un 10,9% del
PIB en 2007. Estos altos costos se distribuirian en costos en salud, costos institucionales (legales,
judiciales y policiales), costos preventivos en seguridad privada y pérdidas materiales. Afectan a toda la
sociedad y también al aparato del Estado (Acevedo, 2008).

El sistema publico de salud se ve afectado por la violencia. Por ejemplo, solo entre enero y julio
de 2013 el Ministerio de Salud (MINSAL) reportdé 1116 hospitalizaciones por heridas con objetos
punzantes, 1130 por golpizas, 730 por lesiones causadas por arma de fuego, 78 por agresiones sexuales y
12 por violencia intrafamiliar (La Prensa Gréfica, 2 de septiembre de 2013). También el sistema
educativo resulta afectado, pues en muchos casos la violencia tiene lugar en uno de los primeros
espacios de socializacion de los nifios: la escuela. La implementacion de cualquier politica educativa
tendrd que hacer frente a una realidad con centros escolares donde los pandilleros son la autoridad de
facto, lo que ha obligado a negociar con ellos las condiciones de seguridad del entorno escolar, o bien a
requerir de agentes de seguridad publica o privada para tratar de garantizarla.

Los dos fendmenos expuestos en los apartados anteriores suponen un desafio a la hora de analizar
las politicas de proteccién social. Estos factores contextuales pueden tener un impacto en los distintos
componentes del sistema y han de ser tomados en cuenta, tanto para aprovechar los beneficios
relacionados con la migracién como para neutralizar o minimizar los efectos adversos que puede traer la
violencia. Las politicas publicas de prevencion de la violencia estan intimamente vinculadas a las
politicas sociales y constituyen una alternativa digna de considerar. Finalmente, los recursos fiscales que
absorben el combate a la violencia y la inseguridad, asi como la atencion a las victimas de ambos
fendmenos constituyen una restriccion al momento de priorizar el gasto social dentro del gasto pablico.
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lll. El sistema de proteccion social universal (SPSU)

A fin de facilitar el analisis posterior sobre el proceso de discusion y acuerdos alcanzados en este tema, a
continuacion se describen muy brevemente algunos de los principales fundamentos y componentes del
SPSU, utilizando para ello la informacion oficial divulgada por la Unidad del Sistema de Proteccion
Social Universal de la STP (2013)%.

A. Marco analitico y fundamentos del SPSU

La llegada del primer gobierno de izquierda significd la adopcion de una nueva politica social orientada
a garantizar progresivamente el goce de los derechos econémicos, sociales y culturales de la poblacion.
No obstante una orientacion eminentemente universalista, también el SPSU y la politica social en
general han puesto énfasis en priorizar a quienes se encuentran en situacion de vulnerabilidad, pobreza y
exclusién social. En este marco, los objetivos de la politica social planteados han sido los siguientes:

e Garantizar que toda la poblacién goce del derecho a un nivel de vida adecuado.

e Avanzar de manera sostenida hacia una sociedad igualitaria, con equidad e inclusion social
eliminando toda forma de discriminacion, y de esta manera lograr la inclusion de las
poblaciones excluidas, fomentando la ciudadania y contribuyendo a la cohesién social.

e Lograr la igualdad sustantiva entre mujeres y hombres.
e Cerrar las brechas de desigualdad entre habitantes de zonas urbanas y zonas rurales.

Los principios para orientar la accion estatal en todas sus etapas y niveles son los siguientes: bien
comun, continuidad, equidad social, exigibilidad, igualdad social, igualdad sustantiva o plena entre
mujeres 'y hombres, justicia distributiva, no discriminacion, participacion ciudadana, libertad,
progresividad, respeto de la diversidad, solidaridad y universalidad.

% Ppara una informacién mas detallada, ver el Documento conceptual del Sistema de Proteccion Social Universal (SPSU) elaborado por

la Unidad del Sistema Social Universal (2013).
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Por su parte, los tres componentes de la politica social son definidos como: desarrollo social,
proteccion social e inclusion social. EI desarrollo social busca garantizar el goce de los derechos sociales
universales y propone la consecucion de altos niveles de bienestar social para toda la poblacién, lo que
pasa por el grado de cobertura y calidad estatal en educacion, salud, vivienda, alimentacion y trabajo
digno. La proteccion social pretende otorgar seguridad frente a la vulnerabilidad y los riesgos sociales,
ambientales y econémicos del ciclo de vida: pobreza, hambre, desnutricion, inseguridad alimentaria,
enfermedad, pérdida o carencia de ingresos y falta de acceso a servicios publicos de calidad. También
protege a quienes estan en riesgo social en el contexto de la ruptura de lazos familiares o comunitarios:
trabajo infantil, discapacidad, violencia intrafamiliar o adicciones. Este componente también intenta
reducir las condiciones que generan vulnerabilidad, teniendo como prioridad nifias y nifios, mujeres,
jovenes, adultos mayores, personas con discapacidad, pueblos indigenas y todas aquellas personas que
no gozan plenamente de sus derechos. La inclusion social estd dirigida principalmente a erradicar
practicas discriminatorias y a reducir la desigualdad por razones de género, edad, pertenencia étnica,
orientacion sexual e identidad de género, discapacidad y origen nacional.

Con el SPSU, la STP se plantea no solo una politica especifica, sino que se orienta hacia el
desarrollo de un enfoque de la politica, un proceso de cambio que debiera transformar la economia, la
politica y la cultura de El Salvador en la construccion de un Estado Social de Derecho y una sociedad
mas igualitaria, donde todas las personas que habitan el pais gocen de sus derechos.

B. Proteccion Social y los objetivos del SPSU

De acuerdo con su modo de financiamiento, la proteccion social puede ser contributiva y no
contributiva. La contributiva, cuyo acceso depende de las aportaciones de empleadores y trabajadores,
estd a cargo de un conjunto de instituciones que proporcionan seguridad social en salud y pensiones a las
personas trabajadoras formalizadas. En salud, los principales proveedores son el Instituto Salvadorefio
del Seguro Social (ISSS), el Instituto Salvadorefio de Bienestar Magisterial (ISBM) y Sanidad Militar.
En pensiones se encuentra el Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP), manejando de forma privada por
las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), el Instituto Nacional de Pensiones de los Empleados
Publicos (INPEP) y el Instituto de Prevision Social de la Fuerza Armada (IPSFA).

La proteccion social contributiva se limita al reducido sector de la poblacién que tiene un trabajo
formal. No incluye a quienes estan ocupados en un trabajo informal o temporal. La proteccién social no
contributiva busca garantizar que las personas en situacion de vulnerabilidad, pobreza y exclusion social
sean beneficiadas por servicios y programas sociales. Tiene por objeto reducir el impacto del las crisis
econdmicas y aliviar la pobreza. Se complementa con acciones sectoriales dirigidas hacia las
necesidades a lo largo de todo el ciclo de vida.

El gobierno de Funes llega en medio de la crisis econdémica y de fenémenos naturales, en cuyo
marco, propicio el aumento de la inversién social y la implementacion de los programas del SPSU,
enfatizando conceptos como universalidad y progresividad, intersectorialidad, territorialidad vy
participacion ciudadana.

Los objetivos especificos del SPSU son: garantizar el goce progresivo de los derechos
economicos, sociales, culturales y ambientales de la poblacién; establecer una politica integral para que
toda la poblacién goce de un nivel de vida adecuado, mejorando la distribucion del ingreso, la reduccion
de la desigualdad y la pobreza; avanzar hacia la igualdad entre hombres y mujeres y entre zona rural y
urbana, combatiendo la discriminacién y la exclusion social; y garantizar una proteccion social amplia,
segura y suficiente desde una perspectiva de derechos.

En el SPSU se destaca la relevancia del enfoque de derechos como fundamento de la proteccion
social, complementandolo con la nocién de ciclo de vida y de igualdad de género. Asimismo, se hace
hincapié en la importancia de la participacién ciudadana. Estos elementos influyen tanto en la prioridad
respecto a los objetivos y los sujetos de la proteccién, como en la orientacion de la forma en que se
espera los distintos actores participen en su implementacion.
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El Sistema se compone de un grupo de programas sociales, algunos preexistentes, que han sido
adaptados a la vision y realidad reciente, y otros que se incorporaron con la politica gubernamental
actual. Estos son:

e Programa de dotacion de uniformes, zapatos y Utiles escolares a estudiantes de centros
educativos publicos.

e Programa vaso de leche escolar.

e Programa de salud y alimentacion escolar.

e Programa de apoyo temporal al ingreso.

e Ciudad mujer.

e Programa nuestros mayores derechos.

e Programa de agricultura familiar / Componente de seguridad alimentaria.
e Programa comunidad solidarias urbanas.

e Programa comunidades solidarias rurales.

e Acceso y mejoramiento de vivienda.

En suma, el SPSU introdujo un conjunto de programas sociales orientados a la poblacién mas
vulnerable que, en general, carece de acceso a mecanismos formales de proteccion social, actuando
simultaneamente en varias dimensiones relacionadas con la salud, la nutricion, la educacién, el acceso a
ingresos y a insumos productivos, asi como la provisién de infraestructura social basica, entre otras. En
ese sentido puede considerarse un intento inicial por introducir un pilar no contributivo de la proteccion
social con miras a cubrir los vastos segmentos sociales hasta ahora relegados de los mecanismos
formales. Como se plantea a continuacion, este avance supone a futuro numerosos retos en términos de
coordinacidn institucional entre los programas de financiamiento del sistema en el mediano plazo y de
articulacion con los mecanismos contributivos de proteccion social en el largo plazo. Desde esa
perspectiva, la LDPS puede mirarse como un intento por comenzar a responder a tales retos y asegurar la
continuidad institucional del sistema.

C. Arreglos institucionales

Los arreglos institucionales para lograr los objetivos del SPSU descansan en la coordinacién
interinstitucional entre las instancias que realizan las intervenciones en las poblaciones. En el quinquenio
2009-2014, la direccion del SPSU ha estado a cargo de la Presidencia de la Republica, con la STP a
cargo de la coordinacion, pero en la implementacion de los distintos componentes participan distintas
secretarias del sector social del gobierno.

Lo anterior releva la importancia que tienen los mecanismos de gestion interinstitucional para el
logro de los objetivos perseguidos. Estos se presentan tanto a nivel directivo, como en el técnico y en el
operativo, destacandose asi: el Comité Intersectorial, con participacion de titulares de varias carteras; el
Comité Técnico Intersectorial, integrado por representantes técnicos del Comité Intersectorial, y la
Coordinacidn Territorial, a cargo del Comité Municipal de Coordinacion de Proteccion Social.

A su vez, el gobierno dispuso de instrumentos de focalizacion territorial o priorizacion geogréfica
para identificar a los sectores de poblacién con mayores niveles de pobreza y exclusion social: el Mapa
de pobreza (2005) y el Mapa de pobreza urbana y exclusion social (2010). También se contd con
herramientas de gestion, como el Registro Unico de Participantes de programas sociales (RUP), el
Sistema de Informacién de Programas Sociales; y el Sistema de Seguimiento y Evaluacion de las
Politicas Sociales.

Un elemento central en el desafio de sentar las bases para el desarrollo del SPSU es la
elaboracién, discusion y acuerdo de la Ley de Desarrollo y Proteccion Social (LDPS). Esta es el sustento
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legal que le da sostenibilidad al sistema, pasando de ser una politica de gobierno a una politica de
Estado. Sin ser exclusivo ni suficiente, este es un instrumento necesario para formalizar los acuerdos
politicos y viabilizar la priorizacion en la asignacién de recursos fiscales que supone su implementacion.

Junto con la definicion de objeto, finalidad y principios que la orientan, la LDPS contiene como
elementos principales:

Una definicién de la politica y el plan de desarrollo, proteccion, inclusion e inversion social y
participacion ciudadana, con detalle de los componentes de desarrollo econdmico y social, de
proteccion social y de inclusion social contenidos en la politica; una descripcion del plan de
desarrollo, proteccion e inclusién, con elementos relativos a consulta y participacion, las reglas
de operacion de los programas y su difusion; la composicion de la inversion social, presupuesto
y criterios de priorizacion; la participacion ciudadana, instituciones, procedimientos y
coordinacion.

Las caracteristicas del “Sistema Nacional de Desarrollo y Proteccion Social”, su estructura, la
conformacién del Comité Intersectorial, los componentes y programas, los beneficiarios,
coberturas y modelo de focalizacion.

La definicion, propdsito, principios y criterios utilizados en la nocion de pobreza
multidimensional y brechas de desigualdad.

Consideraciones sobre transparencia, rendicion de cuentas y disposiciones finales.
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IV. Los factores institucionales y los marcos
conceptuales, practicas y estrategias de los
principales actores

En este capitulo se pone énfasis en las reglas e instituciones que enmarcan el proceso politico y que
restringen o facilitan determinadas decisiones. Se busca describir las inercias institucionales y el estatus
quo, y se muestran las normas y procedimientos existentes para cambiarlo, en general, y en el ambito de
la proteccion social en particular. Ademas, ofrece un perfil de los actores y se describen los marcos de
referencia que guian su accionar, junto con sus practicas y estrategias.

A. Principales factores: el contexto institucional
y las reglas del juego

Para cualquier andlisis de un proceso de politica pablica es necesario tomar en cuenta la dimension
institucional que enmarca las interacciones y el comportamiento de los actores. En cierto modo, ya se
hizo referencia a la estructura social desigual y violenta heredada histéricamente. Esta ha desempefiado
un fuerte papel explicativo de la arquitectura institucional y los procesos politicos. En este apartado se
haré referencia a la faceta politica de esa estructura social; es decir, al conjunto de instituciones que
regulan la toma formal de decisiones vinculantes y el campo de juego donde es permitido participar a los
actores “formales” del policymaking®.

No es este el espacio para dar cuenta del largo debate sobre el peso de las instituciones, pero no se
puede soslayar su importancia a la hora de analizar el proceso politico de construccion del sistema de
proteccién social en El Salvador. Para analizar el proceso se adoptara una postura analitica mas bien
ecléctica y flexible®. En este informe se haré referencia a las siguientes instituciones: la Constitucion, el

2 De acuerdo con Stein y otros, los actores formales son aquellos cuyo papel en el PFP esta definido por la Constitucién. Entre ellos se
encuentra el Presidente, los ministros, los partidos politicos y las legislaturas (2006).

Una sistematizacion de los paradigmas explicativos en torno a las instituciones y las politicas pdblicas en democracia puede hallarse
en Maldonado y Palma, 2013.
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régimen politico, la forma de gobierno, el disefio institucional y el sistema de partidos. Se trata de la
politica como polity, una faceta mas estable y fija de la politica (\Valles, 2006).

Para Sartori, aquello que en la teoria politica se conoce como “Constitucion” y que recoge varios
significados historicos, es “una estructura de la sociedad politica, organizada a través de y mediante la
ley, con el objetivo de limitar la arbitrariedad del poder y de someterlo al derecho” (Sartori, 2008, pag.
21). Hay, desde luego, constituciones-fachada, letra muerta que no es capaz de contener al poder. Es el
caso de El Salvador a lo largo de su larga historia autoritaria. La Constitucion vigente fue el producto
politico de una Asamblea Constituyente elegida en medio de una guerra civil, sin el concurso de las
fuerzas insurgentes y sus bases de apoyo social. Participaron partidos de la derecha politica en un pais
que en aquel momento se encontraba en los primeros afios de la guerra civil. Como se mostro, los
diputados que la integraban formaban parte del PDC, ARENA y PCN.

El Titulo 11l de la Constitucion se refiere al Estado, su forma de gobierno y sistema politico: “El
Gobierno es republicano, democratico y representativo. La estructura territorial salvadorefia es unitaria, con
un gobierno nacional y 262 gobiernos municipales. El sistema politico es pluralista y se expresa por medio de
los partidos politicos, que son el Gnico instrumento para el ejercicio de la representacion del pueblo dentro del
Gobierno. Las normas, organizacion y funcionamiento se sujetaran a los principios de la democracia
representativa” (Art. 85). Como las garantias sociales de las que se hablé antes, hay mucha distancia entre
aquello que se plasmd en la Constitucion y lo que ocurre en realidad en los procesos politicos.

No existe una sola manera de definir democracia y la variedad de definiciones y orientaciones
tedricas, con sus respectivas adjetivaciones, es amplia (Ansaldi, 2006). Salvadas las diferencias
conceptuales, al menos podria decirse que los Acuerdos de Paz suponen sin duda un cambio politico de
gran calado que puede, 0 no, ser catalogado de democratico segun el enfoque. Hay que reconocer,
empero, que los comicios adquirieron mayor contenido sustantivo, cuando menos en lo referente a la
posibilidad real de alternancia pacifica en el poder por parte de distintas fuerzas politicas y a la
“incertidumbre institucionalizada”—como llamé Przeworski (1991, pag. 208) a la democracia— que
esto imprime a la vida politica. EI FMLN dejé las armas y particip6 en las Ilamadas “elecciones del
siglo” en 1994, Su ingreso a la lucha politica formal-institucional-representativa marcé el final de una
larga historia de exclusion politica y le dio la oportunidad de introducir una agenda social hasta entonces
no considerada. Las elecciones han sido libres desde entonces y ninguno de los actores contendientes ha
denunciado fraude. Un mayor respeto a la libertad de expresién ha permitido a mas grupos presentar sus
demandas y presionar por ellas sin temor a represalias violentas por parte del Estado. La forma de
dirimir los asuntos seria en los escenarios formales de toma de decisiones y no mediante la violencia.
Las Fuerzas Armadas permanecen subordinadas al poder civil, aunque se la haya usado para tareas en las
que no tendria que involucrarse sino extraordinariamente: la seguridad publica.

La Constitucion establece quiénes son los titulares del poder, sus atribuciones y competencias. El
Salvador es un pais presidencialista, dimension clave para el andlisis politico de la relacién entre Poder
Ejecutivo y Poder Legislativo. Un sistema presidencialista tiene dos rasgos definitorios: la legitimidad dual
y la rigidez del mandato (Linz, 1997). Tanto el parlamento como el presidente gozan de la legitimidad que
deriva de las urnas. Hay un mandato inalterable, que en El Salvador es de cinco afios para el periodo
presidencial y tres para una legislatura unicameral de 84 diputados. No hay reeleccion inmediata para el
presidente, lo que marca los “horizontes temporales” del mandatario®. La alternabilidad en el ejercicio de
la presidencia forma parte de las llamadas clausulas “pétreas” de la Constitucion, como la forma y sistema
de gobierno vy el territorio (Art. 248). Los diputados constituyentes intentaron colocar un candado para que
no se reformaran esas disposiciones. Los diputados pueden elegirse indefinidamente. Predominan dos
reglas de mayoria absoluta, simple de la mitad mas uno (43), para la mayor parte de las leyes, y
“supermayoria” o mayoria calificada de dos tercios (56) para la eleccion de funcionarios de segundo grado

% En 1994 hubo elecciones presidenciales, legislativas y municipales. Armando Calderén Sol gané en segunda vuelta a Rubén Zamora.

ElI FMLN obtuvo un importante bloque parlamentario.
Segun Scarstacini y otros, "Los actores con horizontes prolongados tienen mucha mas probabilidad de concertar los acuerdos
intertemporales necesarios para sustentar politicas efectivas” (2011, pag. 16).
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y reformas a la Constitucion®. Era lo que necesitaba la LDPS para ser aprobada, pero como se vera mas
adelante, se termind aprobando por 72 votos.

Tanto el Presidente de la Republica a través de sus ministros y los diputados tienen iniciativa de
ley. Elaborar anteproyectos de ley es parte de las competencias legislativas del Poder Ejecutivo. Muchos
de ellos involucran materias que competen a mas de un ministerio y su formulacion conlleva un proceso
politico y técnico, antes de llevarlo al escenario legislativo, donde los funcionarios del Poder Ejecutivo
suelen ir a presentar argumentos a las comisiones legislativas de estudio de la ley. Ambos procesos estan
regulados por la Constitucion (Titulo VI, Capitulo I, Seccién segunda), el Reglamento Interno del
Organo Ejecutivo (RIOE) y el Reglamento Interno del Organo Legislativo (RIAL). En el caso de la
LDPS, la iniciativa fue presentada a través de los ministros de los ramos de educacion y salud.

La fuerza o debilidad de un presidente descansa en la capacidad que este tiene para ponerle su
sello a las politicas o poder impulsar su agenda, su plan de gobierno (Shugart y Mainwaring, 2002). El
grado de consecucion de sus objetivos resulta de la combinacién de los llamados poderes del presidente,
gue pueden ser constitucionales o partidarios. Los constitucionales son estables y enmarcan las
relaciones del mandatario con el Poder Legislativo mientras los partidarios dependen de la composicion
del parlamento (contar con una mayoria favorable) y el apoyo que pueda tener el presidente dentro de su
propio partido. Los constitucionales se dividen a su vez en legislativos (poder de veto y resello, poder de
veto parcial, poder de decreto y control de agenda, poder de iniciativa exclusiva, definicion del
presupuesto, convocatoria a referéndum) y no legislativos (la atribucion del presidente de formar su
gabinete y la de destituir a sus miembros): los primeros le permiten al presidente intervenir en el proceso
legislativo, y los otros no tienen vinculacién con la funcion de legislar (Payne y otros, 2006). De los
poderes presidenciales, el mas comun sobre la legislacion es el veto y le permite al presidente mantener
el estatus quo (Mainwaring y Shugart, 2002). EI mandatario rechaza un proyecto de ley en vez de
sancionarlo y trunca las pretensiones reformistas de los parlamentarios. Se trata de un poder reactivo y
limita la influencia presidencial al mero rechazo de un decreto. Pero el parlamento puede insistir y retar
el veto mediante una mayoria que varia de pais a pais. Un veto fuerte es mas dificil de resistir que uno
débil. A la insistencia del Congreso se le conoce como resello.

Los presidentes salvadorefios gozan de un poder de veto relativamente fuerte que necesita
mayoria calificada para ser resellado, algo muy dificil de lograr. Segun la Constitucion, “en caso de veto,
la Asamblea reconsiderara el proyecto, y si lo ratificare con los dos tercios de votos, por lo menos, de los
diputados electos, lo enviara de nuevo al Presidente de la Republica, y este debera sancionarlo y
mandarlo a publicar” (Art. 137). Una asamblea hostil puede paralizar la agenda presidencial en un
escenario de gobierno dividido. Para Sartori (2008): “los problemas del presidencialismo no se
encuentran en el campo del ejecutivo sino del legislativo” (Sartori, 2008, pag. 176). Ese obstruccionismo
parlamentario puede complicar la gestién de cualquier gobernante, incluso forzar su defenestracion,
como sucedid en la vecina Honduras, aunque de momento no es el caso salvadorefio, mas “estable” en
los mandatos constitucionales, al menos desde las presidenciales de 1984. En EI Salvador,
histéricamente, los presidentes han contado con apoyo parlamentario en términos generales. Los
gobiernos militares se relacionaban con congresos dominados por su mismo partido que no
representaban mayor impedimento para realizar su labor. Con el gobierno de Duarte (1984-1989), como
ya se menciond, los demdcrata cristianos tenian la fuerza suficiente para legislar por mayoria simple
entre 1985 1988 y la oposicion era mas buen extraparlamentaria. En 1988, las elecciones no favorecieron
al partido oficial y una alianza entre ARENA y PCN obstruy6 al gobierno pedecista. Esos periodos
coinciden con una enorme cantidad de vetos por parte del presidente, patron que no se presentaria sino
hasta un quiebre en las alianzas parlamentarias durante la gestion de Francisco Flores. En el cuadro 4 se
aprecian los vetos presidenciales.

% Las reformas a la Constitucién demandan una mayoria simple en una legislatura y la ratificacion de la legislatura inmediata posterior

con dos tercios.
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CUADRO 4

EL SALVADOR: VETOS POR PERIODO PRESIDENCIAL
Periodo presidencial Numero de vetos
Napoleén Duarte (1984-1989) 20

Alfredo Cristiani (1989-1994) 1
Armando Calderén (1994-1999) 4
Francisco Flores (1999-2004) 59

Antonio Saca (2004-2009) 0

Mauricio Funes (2009-2014) 16%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Miranda Baires (2006).

% Datos hasta el tercer afio de mandato.

Con la entrada del FMLN en el ruedo politico la competencia se tornaria bipolar con ARENA y se
observaria una competencia centrifuga. Las elecciones presidenciales serian bipartidistas y las legislativas,
multipartidistas, con dos partidos fuertes, una tercera fuerza que ejerceria de “bisagra” y un PDC reducido que
se sumé al bloque de derecha. La alianza entre ARENA y EI PCN permiti6 a las administraciones del primero
impulsar su agenda de reformas estructurales y politicas neoliberales: privatizaciones, tratados de libre
comercio, dolarizacion. Se consolid6 la importancia de la “tercera fuerza” (Reserve, 2003) que con sus votos
allanaba el camino en la Asamblea Legislativa para todos los gobiernos desde entonces. La excepcion de esto
ocurrié cuando se formd la llamada alianza entre el FMLN y el PCN, ante cuyos decretos legislativos,
Francisco Flores reacciond con vetos, tantos que superd a Duarte en nimero, lo que indica el elevado grado
de enfrentamiento entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo en ese periodo. Tras la llegada de Mauricio Funes
al poder, una escision en ARENA gener6 una nueva tercera fuerza, Gran Alianza por la Unidad Nacional
(GANA), que se consolidd como tal tras las elecciones de 2012. En el cuadro 5 se pueden observar los apoyos
legislativos con los que ha contado cada partido en el congreso salvadorefio.

EL SALVADOR: APOYOS LEGISI?AUT'T\I/DORSDSE LOS PRESIDENTES, 1989-2012
Periodo Porcentaje de escafios del  Conformacion de la mayoria en Partido con el control de ejecutivo
partido del presidente el congreso (% de escafios)®

1985-1988 55,0 PDC (55,0) PDC
1988-1989 38,3 ARENA-PCN (61,7) PDC
1989-1991 50,0 ARENA-PCN (61,7) ARENA
1991-1994 46,4 ARENA-PCN (57,1) ARENA
1994-1997 46,4 ARENA-PCN (51,2) ARENA
1997-2000 33,3 ARENA-PCN-PDC (55,9) ARENA
2000-2003 34,5 ARENA-PCN (51,1) ARENA
2003-2004 32,1 (Variable)® ARENA
2004-2006 32,1 ARENA-PCN (51,2) ARENA
2006-2009 40,5 ARENA-PCN (52,4) ARENA
2009-2012 41,2 FMLN, GANA (60,0)© FMLN
2012-2015 36,9 FMLN-GANA-PCN (57,1) FMLN

Fuente: Actualizado de A. Artiga-Gonzélez, Elitismo competitivo: dos décadas de elecciones en El Salvador (1982-2003), San
Salvador, UCA Editores, 2004.

No se consideran los casos donde es necesaria una mayoria calificada de 2/3.
®  Se registraron dos coaliciones mayoritarias ARENA-PCN (51,2 %) y FMLN-PCN (55,9%).
¢ Se produjo luego de que doce diputados de ARENA se salieron para formar GANA.
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Tras las elecciones de 2012, GANA se consolidd como la tercera fuerza, manteniéndose la alianza
que ha resultado clave para las pretensiones presidenciales de empujar sus iniciativas. Actualmente la
legislatura esta conformada por 31 diputados del FMLN, 28 de ARENA, 11 de GANA, 7 del PCN, 5 de
Unidos por El Salvador, 1 del PDC y 1 de Cambio Democratico (CD). Con respecto al largo debate en la
ciencia politica sobre la estabilidad de un presidencialismo en virtud del sistema de partidos, Chasquetti
sugiere que en aquellos sistemas presidencialistas con multipartidismo la presencia de coaliciones
facilita la estabilidad democrética, mientras su ausencia puede traer problemas de esa naturaleza. Segln
el autor, para gobernar no hay que superar necesariamente el 50% siempre, alcanzar la ‘barrera’ del 45%
“coloca al presidente en una situacion beneficiosa para el ejercicio gubernativo, pues de esa forma queda
en condiciones de acceder a la mayoria absoluta de la cdmara mediante el acuerdo con uno o varios
socios menores” (Chasquetti, 2001, pag. 328). Si se cuenta con la cooperacion de otros grupos
parlamentarios, se puede empujar la agenda con un partido oficial que no tenga el 50% pero que pueda
establecer negociaciones exitosas para articular alianzas legislativas.

Las relaciones Poder Ejecutivo- Poder Legislativo no son las Unicas que hay que considerar en el
analisis institucional. Cuando en el proceso de formacién de ley la Asamblea resella un veto, el
Presidente puede acudir a la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia e interponer un
recurso de inconstitucionalidad exponiendo sus razones. Cualquier ciudadano también puede esgrimir un
recurso de esta naturaleza, por lo que la sala también juega un papel politico. Durante los Gltimos afios
los tres poderes han tenido varias diferencias que han llegado a estar cerca incluso de la misma
destitucion de los magistrados de la sala. Esta a su vez ha emitido fallos que afectan decisiones del Poder
Legislativo (nombramientos) o del Presidente (partida secreta y militares en el gabinete de seguridad) y
ha abierto el camino para la aparicién de nuevas reglas del juego en el sistema electoral®”.

B. El mapade actores

Los actores sociales constituyen un concepto clave en las ciencias sociales y su rol en la formulacion de
politicas es insoslayable. En algunos enfoques microeconémicos como la teoria de juegos se les llama
jugadores. Aquellos con la capacidad para evitar cambios en el estatus quo ante los intentos reformadores de
otros, son conocidos como jugadores con poder de veto, que de acuerdo a Tsebelis son “actores individuales o
colectivos cuyo consenso es necesario para un cambio en el estatus quo. De ahi que se deduce entonces que
un cambio en el estatus quo requiere una decision unanime de todos los actores con veto” (Tsebelis, 2006,
pag. 27). Los jugadores con poder de veto definidos por la constitucion son conocidos como jugadores
institucionales con poder de veto. En otros enfoques, a los actores o jugadores cuyo papel es asignado por la
constitucion se les conoce como actores formales, de lo contrario son informales (Stein y otros, 2006). Entre
los primeros destacan el presidente, los ministros, las legislaturas, los partidos politicos. Entre los segundos,
grupos de interés, actores del conocimiento y movimientos sociales.

En este estudio cobran relevancia la identificacion de los principales actores, sus fines, medios,
relaciones y los marcos conceptuales que los orientan. Para Maldonado y Palma: “la idea central es que
en la definicién de las politicas sociales siempre concurren actores, estrategias y practicas, factores y
marcos conceptuales distinguibles, pero (como es esperable) estos se organizan, interaccionan y poseen
una importancia relativa muy distinta segin el contexto y momento estudiados. Cada uno de estos
centros de interés responde a preguntas esenciales sobre el surgimiento y caracteristicas de las politicas
sociales estudiadas: i) quiénes son los protagonistas (,qué actores?); ii) qué recursos, qué tipo de
interaccién y qué objetivos concretos estan en juego (;,qué practicas y qué estrategias?); iii) en qué
contextos institucionales y con qué condicionantes del presente y del pasado (;,qué factores
institucionales y circunstanciales del contexto condicionan el resultado final?); iv) cémo en ese contexto
y momento especificos se piensa y redefine la accion publica en el &mbito de la politica social (¢,c6mo se
interpreta la realidad social y qué ideas y marcos conceptuales guian e instrumentan los actores?). Este

3 Para mayor informacion sobre los fallos de la Sala ver la edicion del 25 de julio de 2011 de La Prensa Grafica “Sala pas6 en dos afios

de pulso interno en CSJ a pulso con otros 6rganos”. Disponible [en linea] http://www.laprensagrafica.com/el-salvador/judicial/
207307-sala-paso-en-dos-anos-de-pulso-interno-en-csj-a-pulso-con-otros-organos.
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Gltimo elemento hace necesario situar las caracteristicas de la politica social como arena especifica de
controversia y de discusion, pues en la region los constructores de politicas sociales debaten en torno a
modelos de politicas sociales, tipologias y parametros de bienestar, enfoques de proteccion social, asi
como algunos contrapuntos clave, como la oposicion entre focalizacion y universalizacion de la politica
social” (Maldonado y Palma, 2013, pag. 35).

En este sentido, es posible disefiar una radiografia de los actores relevantes en el ambito de la
politica social salvadorefia y particularmente en la construccion del SPSU y la LDPS. Muchos
concurrieron, pero unos pocos tuvieron preeminencia debido a su posicion privilegiada en el proceso de
formulacion de las politicas publicas en El Salvador. En el apartado anterior se hizo alusién a actores
formales como el presidente y las legislaturas. Como ya se apuntd, el presidente tiene poderes
constitucionales y partidarios que le permiten llevar a cabo su agenda. Los primeros son mas estables y no
variaron con llegada de Funes a la Casa Presidencial, quien ademas cont6 con el apoyo de una coalicion
mayoritaria en la Asamblea Legislativa. Ademas, lleg6 al final de su mandato con el capital politico
derivado de una alta tasa de aprobacion en la poblacion, que para enero de 2014 lo colocaba en el quinto
puesto del ranking latinoamericano®. Algunas caracteristicas personales del mandatario también le
otorgaron cierta ventaja en el debate publico. Su previa experiencia periodistica le permitié sacar mejor
provecho de los medios de comunicacién. Frente al ataque opositor a través de los grandes medios privados
el presidente esgrimié los medios publicos, para promover sus politicas y contrarrestar a sus detractores de
la oposicién politica, empresarial y mediatica e inauguré un programa radiofénico denominado
“Conversando con el presidente” transmitido en los pablicos Radio Nacional de El Salvador y Television
de El Salvador. El Poder Ejecutivo también cont6 con un portal llamado “Transparencia Activa” para
difundir los logros del gobierno y denunciar hechos de corrupcion de las administraciones de ARENA.

Ademas del presidente, los gabinetes tienen roles formalmente asignados en los procesos de
formulacion de politicas publicas. Stein y otros consideran que “los ministros del gabinete, al menos
individualmente, desempefian funciones clave en todas las etapas de la formulacién de politicas. Los
ministros del gabinete y quienes dependen directamente de ellos en la burocracia aportan el
conocimiento y la experiencia necesarios para formular politicas. La legislatura y los partidos politicos
rara vez disponen de recursos similares que les permitan participar con tanto protagonismo en la
formulacion de politicas publicas. Los ministros del gabinete también promueven y defienden propuestas
y decisiones especificas de politica y guian el tramite de los proyectos de ley en la legislatura.
Asimismo, participan en la interpretacion y puesta en practica de la legislacién promulgada a través de la
autoridad normativa del Poder Ejecutivo” (Stein y otros, 2006, pag. 66).

Ministros de la gestion Funes, como el ministro de Educacion o la ministra de Salud,
desempefiaron funciones clave la formulacion de politicas sociales. En el SPSU y la LDPS, el Secretario
Técnico de la Presidencia y su equipo aportaron conocimiento y experiencia, promovieron y defendieron
las propuestas, dieron seguimiento y aportaron en la discusién del proyecto de ley en la Asamblea
Legislativa y les compete la interpretacién y puesta en practica de la legislacion promulgada a través del
disefio del reglamento.

Ademas de los actores formales hay otros de caracter “informal”, aquellos que no tienen un papel
constitucional en el proceso de formulacion de politicas publicas. Ya se ha hecho referencia a los
principales. La ANEP es uno de ellos. Su mirada politica ha estado puesta en la consecucion de un
modelo econémico favorable al “fortalecimiento del sector empresarial” y agrupa a 45 gremiales
empresariales que a su vez incorporan a mas de diez mil empresas de los méas diversos sectores
(Miranda, 2006, pag. 313). Sus estatutos marcan en parte su repertorio de accion: “Para alcanzar sus
fines la Asociacion empleara todos los medios idoneos y podra realizar los actos, contratos y gestiones
civiles, comerciales y administrativos y de cualquier otra naturaleza, que sean necesarios o conducentes
a dichos fines™*. Este grupo de presién cuenta con recursos técnicos y financieros, acceso a medios de

*®  Ver la Consulta Mitofsky de marzo 2014 “Aprobacién de mandatarios de América y el mundo”, disponible [en linea]

http://www.consulta.mx/web/images/mundo/2014/201403_Ev_Mandatarios.pdf.
Para conocer sus estatutos, véanse [en linea] http://www.anep.org.sv/index.php?option=com_content&view=article&id
=104&Itemid=93.
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comunicacion a través de noticieros, entrevistas o campos pagados, alianzas con la clase politica y
camaras empresariales de otros paises. Han llegado de impulsar desde paros empresariales hasta colocar
a sus miembros en los puestos clave del gabinete, como ocurrié con clara evidencia cuando su lider se
convierte en presidente del pais, junto a un nimero importante de directivos gremiales.

FUSADES ha sido otra organizacion afin a la ANEP y comparten objetivos. Tiene departamentos
de estudios econémicos, politicos, juridicos y sociales. También goza de acceso irrestricto a los medios
de comunicacién y a recursos técnicos y financieros para impulsar sus actividades. Entre sus “miembros
patrocinadores” se encuentran algunas de las grandes empresas del pais, dominadas por capitales
nacionales o extranjeros: Avianca TACA, Banco Agricola, AFP Confia, Claro, Citi, Fundacion Poma,
Hilasal o el Diario de Hoy, entre otras®’. El principal “aporte” del centro de pensamiento ha sido, como
ellos mismos afirman: “la elaboracion de cinco estrategias quinquenales de desarrollo econdmico y
social, de las cuales se han derivado politicas publicas que los distintos gobiernos han adoptado como
insumo para desarrollar sus programas desde 1989,

En un analisis para la region centroamericana, Segovia explica la influencia de los grupos
economicos en la regién en la adopcion y ejecucion de las politicas publicas: “Histéricamente, los grupos
de poder econdmico han tenido una influencia importante en la definicion y ejecucion de politicas publicas
nacionales, sobre todo en aquellos paises en donde la elevada concentracion de la riqueza se conjugaba con
la existencia de estados débiles, regimenes politicos autoritarios y corruptos y, consecuentemente, con
instituciones democraticas débiles o inexistentes. En estos casos, los grupos de poder econémico ejercian
su influencia de manera directa, es decir, mediante el control de los ministerios vinculados con el manejo
economico, o bien de manera indirecta, a través de la participacion de las cAmaras empresariales en los
espacios institucionales existentes dentro de la administracion ptblica [...]. A estas dos modalidades para
ejercer su influencia, hay que agregar los tradicionales mecanismos informales de presion consistentes en
los contactos directos de los empresarios mas poderosos con los funcionarios pablicos pertenecientes a los
tres poderes del Estado” (Segovia, 2005, pag. 89 y 90).

Dicho autor llama a estos contactos informales “derecho de picaporte”, procedente del alto
poderio econémico de estos grupos; de su papel en el financiamiento de las campanfias; y de la influencia
gue ejercen a través de los medios de comunicacion “la mayoria de los cuales estan bajo su control
directo o pertenecen a grupos nacionales con los cuales tienen buenas relaciones y afinidades
ideoldgicas” (Segovia, 2005, pag. 93).

Estos Gltimos son actores de relevancia y los mas poderosos son de tendencia conservadora: el ya
mencionado EIl Diario de Hoy (grupo familiar Altamirano), La Prensa Grafica (Dutriz), Telecoporacion
Salvadorefia (Eserski), Corporacion FM (José Luis Saca) y Grupo Samix (ex presidente Antonio Saca).
Generalmente, han desempefiado un papel de apoyo a los gobiernos de ARENA, de oposicion a los
gobiernos del PDC y el FMLN. Durante el gobierno de Mauricio Funes, por ejemplo, los editoriales de
El Diario de Hoy han sido sistematicamente opositores casi a diario a lo largo de los cinco afios de
mandato. Las criticas han sido dirigidas no solo contra la gestion sino hacia los modelos propuestos por
las fuerzas politicas ajenas a la derecha y, particularmente, el programa de la izquierda representada en el
FMLN. Como apuntan Maldonado y Palma, los medios “no constituyen solamente espacios neutros que
los actores tratan de instrumentalizar para influencia a la opinion publica y avanzar en sus estrategias,
sino que también pueden erigirse en interlocutores activos de la deliberacion publica como actores de
contexto o incluso como verdaderos actores con interés inmediato en un proceso decisional en el origen
y trayectoria de una politica publica” (Maldonado y Palma, 2013, pag. 45). Como ya se menciond, el
presidente ha sido eficaz en la disputa por el favor de la opinion publica y eso fue un factor favorable
para la aprobacion de la LPSU.

Ademaés de estos poderes facticos locales, tradicionalmente en el mapa de actores de la politica
salvadorefia han participado actores internacionales tanto gubernamentales como no gubernamentales.
Los Estados Unidos de América han ejercido una intromision histérica en toda Centroamérica a través
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Ver [en linea] http://www.fusades.org/index.php?option=com_k2&view=item&layout=item&id=126&Itemid=104&Ilang=es.
Ver [en linea] http://www.fusades.org/index.php?option=com_k2&view=item&layout=item&id=276&Itemid=291&Ilang=es.
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de su Departamento de Estado, la Subsecretaria de Asuntos Hemisféricos y Embajadas; USAID y otras
agencias. Su involucramiento abarca las mas variadas materias pablicas. Otros actores relevantes en el
juego politico salvadorefio son la Unién Europea, Espafia (importante cooperante), Taiwan (relaciones
cultivadas con los gobiernos de ARENA), Venezuela (cercano al FMLN) y Brasil (referente de Mauricio
Funes). Con otros paises centroamericanos la relaciéon ha variado histéricamente entre el conflicto y la
cooperacion, desde ser un solo Estado Nacién hasta la construccién de un sistema de integracion,
pasando por guerras y disputas territoriales. De acuerdo al funcionario de la STP que coordina el
SPSU*, El Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS) ha apoyado al gobierno de El
Salvador y existe un convenio de tres afios donde los funcionarios salvadorefios han conocido la
experiencia del pais sudamericano, lo que incluye elementos conceptuales de la politica social.

Otros actores “no formales” del proceso de formulacion de politicas publicas son los actores del
conocimiento, que en América Latina en general han tenido un papel muy importante. Entre ellos se
encuentran las organizaciones internacionales que pueden ser financieras y no financieras. EI Fondo
Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
pertenecen al primer grupo y suelen aportar el financiamiento para programas y asistencia técnica. Las
no financieras, por su parte, como las que pertenecen al sistema de Naciones Unidas —en particular el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Comision Econdémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL)— “proporcionan asistencia técnica y capacidad para el andlisis de politicas,
el diagnéstico y el dialogo desde un punto de vista nacional o regional” (Stein y otros, 2006, pag. 129).

Como se muestra mas adelante, en El Salvador, la CEPAL tuvo un rol como actor de contexto en
todo el proceso de formulacion del SPSU y la LDPS. El conocimiento experto de esta organizacion
acompafio el fortalecimiento técnico de las propuestas que han formado parte de este proceso. Para el
coordinador del SPSU, en los primeros dos afios la banca multilateral y el PNUD tenian mucha fuerza en
la definicidn del marco conceptual; y a partir del tercer afio se trabajé mas con CEPAL. El funcionario
considera que de fondo hay una afinidad ideoldgica y una compatibilidad que no existian entre el
organismo y los gobiernos anteriores. En virtud de la aproximacion analitica de este estudio, la
elaboracion de propuestas, discursos y justificaciones en torno a las alternativas posibles y uso de
argumentos técnicos para la consecucion de intereses es una pieza fundamental de las estrategias de los
actores, quienes: “construyen y retoman elementos ideoldgicos y valéricos, pero también argumentos
técnicos para defender y promover sus intereses y motivaciones [...] este elemento es indisociable de la
produccidn, difusién y acumulacién de informacion, datos estadisticos e instrumentos metodolégicos
que, conjugados a las ideas y marcos cognitivos en boga en el sector de politicas sociales en un momento
dado, revelan la sustancia de los debates y deliberaciones publicos, asi como los contenidos que son
instrumentalizados por los actores para fundamentar, difundir y justificar sus intereses y valores. Por lo
tanto, los actores sostienen sus argumentaciones con base en el acervo de informacién y conocimiento
disponible y a los marcos conceptuales que dan sentido a sus propuestas y que responden a sus intereses
ideoldgicos, econdmicos e instrumentales” (Maldonado y Palma, 2013, pag. 45).

Por otra parte, con anterioridad en este trabajo se ha analizado el peso de la migracion y la violencia
como factores contextuales de la proteccion social. Pero, también, tanto los migrantes como los grupos
violentos pueden pensarse como actores sociales, una definicion que puede ser problematica pero deja
preguntas y debates para identificar en qué circunstancias la accion politica de unos y otros puede terminar
produciendo un impacto en la formulacion o implementacion de las politicas de proteccion social.

En el caso de los migrantes, su importancia ha crecido de la mano de una mayor organizacion,
con lo que han logrado colocar en la agenda ciertos temas y han promovido la accion del Estado en
determinadas politicas. Reunirse con grupos de migrantes en Estados Unidos es parte de la agenda de
cualquier candidato a la presidencia y se discute publicamente que las decisiones de politica en El
Salvador deben tomar en cuenta los intereses de la poblacion migrante en el pais del norte por el solo
hecho de que hay un importante porcentaje de salvadorefios viviendo alli. En 2004 se cre6 un
Viceministerio de Salvadorefios en el Exterior, al tiempo que en 2013 se aprobo el voto desde el exterior,

% Entrevistado en el marco de este estudio en su despacho de la STP el 4 de octubre de 2013.
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y en 2014 la Cancilleria lanzé la Politica Institucional de Proteccion y Vinculacién para los
Salvadorefios Migrantes.

A diferencia de la participacion de los migrantes en la vida nacional, la de los actores violentos no
cuenta, como es esperable, con la misma legitimidad. Es méas bien un hecho que se impuso en tanto los
actores violentos acttan como un actor informal con una suerte de poder de veto en el microcosmos de
la vida local, de tal suerte que su influencia ha sido palpable a nivel nacional como resultado de las
negociones con el propio gobierno. En el caso de las pandillas, su capacidad de incidir sobre el nimero
de homicidios, principal indicador de la gestion de los gobiernos salvadorefios en materia de seguridad,
hace de las maras un actor social de relevancia para la politica plblica en el terreno social,
convirtiéndolos en interlocutores de las negociaciones que desembocaron en la tregua de 2012.

En especial, las maras son actores clave en las relaciones de poder en los territorios donde se
implementan programas que forman parte del SPSU. Por ejemplo, el Programa de Apoyo Temporal al
Ingreso (PATI), al ser implementado en llopango y otros municipios denominados “libres de violencia”
como parte de la tregua, incluyd indirectamente a las principales pandillas como beneficiarias. De
acuerdo al editorial del periédico digital El Faro del 26 de agosto de 2013, “El PATI, segtn admiten
funcionarios del FISDL, de la alcaldia, del ministerio de seguridad publica, de PREPAZ vy lideres
pandilleros, fue pensado como un componente valioso en los municipios libres de violencia: serviria
como moneda de cambio del Estado con las pandillas, en la busqueda de alternativas laborales y
financieras para los miembros de estas organizaciones, a fin de que estos pudieran sustituir sus ingresos
ilegales, producto de las extorsiones, por entradas econdémicas licitas”. El presidente Funes, quien
presento la tregua como un proceso de “pacificacion”, desmintié que los pandilleros se beneficiaran de
los programas sociales y que si acaso se hubieran colado habria sido porque cumplieron los requisitos.
En respuesta, la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) decidi6
suspender el programa en cinco municipios*.

Que las zonas geograficas incluidas en los mapas que sirven para focalizar se encuentren 0 no
libres de violencia es un elemento que no puede pasar desapercibido en el analisis. Tampoco que los
pandilleros de facto controlen diversos territorios y que el nimero de personas afines o vinculadas con
ellos alcancen un nivel considerable; sobre todo si se toman en cuenta estimaciones como las que
publico La Prensa Gréafica el 25 de mayo de 2013, de aproximadamente medio millon de
salvadorefios*’. Cabe pensar en la probabilidad de que sean parte de la poblacion beneficiaria de los
programas sociales. Aun con lo discutible que puede resultar la categoria de actor politico o grupo de
presion, hay algunos rasgos relevantes a considerar en el comportamiento de las maras: han redactado y
difundido diversos comunicados politicos que buscan influir en la opinién publica, cuentan con
operadores politicos que tienen acceso a autoridades y medios de comunicacion, presionan al gobierno
para promover sus intereses y sus familiares han llegado a manifestarse publicamente para exigir la
accion estatal en relacién con las condiciones de los detenidos®. Pero, sobre todo, se trata de actores que
en determinados territorios tienen la capacidad de proveer o impedir el acceso a un bien publico que por
principio forma parte de las obligaciones y funciones basicas de un Estado: la seguridad.
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Disponible [en linea] http://www.elfaro.net/es/201308/opinion/13096/.

Ver la edicion del 22 de julio de 2013 de La Prensa Grafica "750 pandilleros dentro del programa PATI", disponible [en linea]
http://www.laprensagrafica.com/750-pandilleros-dentro-del-programa-pati; y la del 7 de septiembre del mismo afio en el periddico
digital EI Faro "Tiembla la tregua en llopango”, [en linea] http://www.elfaro.net/es/201309/noticias/13231/?st-full_text=
all&tpl=11567.

Ver [en linea] http://www.laprensagrafica.com/470-264-personas-afines-a-pandillas.

Ver, por ejemplo el vigésimo comunicado de las pandillas, disponible [en linea] http://cronicasguanacas.blogspot.com/
2014/04/vigesimo-comunicado-de-las-pandillas.html.
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C. Los marcos conceptuales

Luego de haber identificado en este trabajo al establishment que histéricamente habia gozado de poder
de veto y que se ha encontrado con un gobierno del FMLN que no representa sus intereses, es posible
afirmar que en materia social se esta observando cierto viraje en la manera como se concibe esto desde el
Poder Ejecutivo. Pese a la estabilidad y fuertes inercias de continuidad en EI Salvador, han emergido
cuestionamientos significativos y van cobrando importancia algunas alternativas de politica publica y los
marcos conceptuales de la politica social que inciden sobre la manera de pensar la realidad social y la
accion publica. Ante este panorama se vuelve indispensable identificar cuales son esos marcos
conceptuales de la politica social que se estan movilizando y que, dicho sea de paso, son diferentes a los
observados en otros &mbitos de la politica publica.

De acuerdo con Maldonado y Palma: “la definicion de estrategias, la reproduccion de practicas y la
elaboracion de discursos e instrumentos de gestion y de evaluacién estan fuertemente ligados a visiones
distintas sobre el papel del Estado, el mercado, la comunidad, las familias y los individuos en la generacién
y garantia de niveles minimos de bienestar a nivel individual y colectivo. Tales visiones se oponen también
en cuanto a la provision de mecanismos mas 0 menos extensos de proteccion social. Lo anterior se asocia
estrechamente con distintas concepciones sobre la ciudadania y la democracia; en especial la manera de
pensar los derechos inherentes y universales de las personas en un régimen participativo y representativo,
asi como en qué medida son el Estado o las personas quienes deben o no garantizar ciertas libertades
negativas o positivas. De ahi se derivan, a su vez, medios considerados més o menos aceptables o legitimos
para garantizar niveles mas o menos universales de bienestar social. En especial, sefialan hasta donde es
legitimo impulsar ciertos objetivos colectivos y a costa de qué bienes, recursos o valores. Finalmente, de
estas concepciones se derivan y justifican enfoques especificos sobre los instrumentos y objetivos de las
politicas de bienestar y de proteccién social, dando forma, incluso, a paradigmas de referencia que los
actores utilizan para elaborar sus estrategias, justificar sus posiciones ante la opinién publica y poner en
marcha dispositivos especificos de politica publica” (Maldonado y Palma, 2013, pag. 51).

Al analizar los factores contextuales de caracter historico se ha podido observar qué marcos han
orientado la accion de los diversos grupos tomadores de decisiones con capacidad de veto y chantaje. Las
élites econdmicas han mostrado una mezcla de elementos conservadores en lo familiar y liberales en el
papel del Estado en sus negocios, aunque se han valido de él en sus procesos de acumulacion. Sacralizan la
propiedad privada en detrimento de cualquier esfuerzo de construccion de lo publico y usan un discurso
centrado en el mercado como rector no solo de la cuestion econémica, sino también de las relaciones
sociales. El referente normativo predominante ha sido de asistencia, un nivel de gasto social bajo, un tipo
de cobertura poblacional selectiva y un criterio de acceso a prestaciones por necesidad o insercion laboral.

En palabras de un entrevistado de la ANEP: “ Lo que necesitamos hacer nosotros en este pais, y lo
gue ha hecho cualquier pais al que le ha ido bien es asegurarse que sus nifios, su poblacion tenga la
posibilidad de prepararse para ganarse su sustento por si mismo, para que sea libre. ¢De quién? De los
politicos. Si a los politicos no les interesa que los ciudadanos seamos libres, es mejor tenerlos en todo el
ciclo de vida, esperando qué les va a dar el gobierno. Y cuando te digo los politicos no solamente me
refiero a los politicos que estan gobernando ahora, en general. Es mejor tener al campesino esperando
su semilla mejorada y su paquete de fertilizantes porque asi |o puede manipular politicamente [..]es
mas sostenible que la gente sea educada, formada, nutrida, saludable, para que ella misma pueda
valerse por si misma. [...] lo correcto, invertir en la gente, pero invertir en la gente es ayudarle a la
gente a que crezca, los programas sociales no ayudan a que la gente crezca” .

Bajo estas premisas el Estado no deberia intervenir de forma universal en todo el ciclo de vida,
sino mas bien hacer que los individuos puedan ser “libres” en la blsqueda de su propio bienestar al
margen del gobierno, como propone la mirada liberal. Ademas, el entrevistado considera que los
programas que forman parte del SPSU deberian tener continuidad en virtud de su evaluacion.

En contraste, el primer gobierno del FMLN reivindicd un papel méas activo del Estado en la
generacién de bienestar social y en la garantia y el acceso a mecanismos de proteccion social. Pese a las
inercias favorables al estatus quo, se ha reconocido la centralidad de las politicas sociales como sector de
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politica publica y se ha articulado un discurso que confiere importancia a los derechos sociales y
econdmicos de las personas como base para la construccion de un sistema de proteccion social universal.
Se continua focalizando como un método de identificacién de la poblacion atendida por las politicas y
programas sociales pero se ha introducido en la hoja de ruta la universalizacion gradual y un enfoque de
derechos. El presidente Funes ha resaltado la importancia de haber ampliado los programas de
transferencias inauguradas por la gestion predecesora y la conveniencia de mantener los subsidios. Se ha
avanzado incrementalmente en un marco conceptual que coloca la provision puablica en un lugar
preeminente para la satisfaccion de las necesidades sociales.

El SPSU es una muestra del cambio de marco de referencia. En julio de 2013 la STP publicd un
resumen ejecutivo del SPSU con cuatro apartados denominados: Antecedentes; La politica social y la
proteccion social de El Salvador; El Sistema de Proteccién Social Universal, y Siguiendo el camino™.
En el documento se muestra el recorrido que atravesé el SPSU, empezando con la llegada de Mauricio
Funes a la Casa Presidencial (CAPRES) y la elaboracidn del Plan Quinguenal de Desarrollo 2010-2014.
Se describe la “nueva politica social” y sus principios: universalidad, igualdad social, equidad social,
igualdad sustantiva entre mujeres y hombres, justicia redistributiva, progresividad, exigibilidad, no
discriminacion, reconocimiento de la diversidad y participacion ciudadana. Estos principios son una
muestra de los cambios en los marcos conceptuales que hasta ese momento habian sefialado el camino
de los gobiernos anteriores, que privilegiaban la focalizacion sobre la universalidad, limitaban la
igualdad a lo juridico y politico, descansaban en concepciones mas tradicionales de género, formulaban
politicas sociales sin criterios de progresividad y exigibilidad, se mostraban contrarios a formas de
diversidad como las relativas a la orientacion sexual y anteponian la representacion a la participacion.

D. Las practicas y estrategias

Entre las estrategias utilizadas por el gobierno para conferirle mas legitimidad a sus acciones en los
procesos de formulacion de politicas se destaca la generacién de instancias para exponer sus propuestas.
Una de las primeras decisiones que adoptdé Mauricio Funes en su nuevo rol al frente del Ejecutivo fue
convocar en octubre de 2009 a diversos actores para conformar el Consejo Econémico y Social (CES)
como un “foro institucional permanente que tiene como objetivo central facilitar el dialogo y la
concertacion alrededor de las politicas publicas relacionadas con la agenda econémica y social. Tiene un
caracter consultivo y sus recomendaciones no son vinculantes”*. Habria representantes de los ambitos
social, sindical, empresarial, académico y gubernamental como se ve en el cuadro 6.

CUADRO 6
EL SALVADOR: SECTORES REPRESENTADOS EN EL CES
Sectores Actores
Social Frente Social por un Nuevo Pais (FSNP) y Concertacion Popular por el Cambio (CPC)
Sindical Movimiento de Unidad Sindical y Gremial de El Salvador (MUSYGES)
Empresarial Asociacion Nacional de la Empresa Privada (ANEP)
Académico Universidad Nacional de El Salvador (UES), Universidad Dr. José Matias Delgado, Universidad
Centroamericana José Simedén Cafias (UCA) y Universidad don Bosco
Gubernamental Secretario Técnico de la Presidencia

Fuente: Elaboracién propia.

En cierto modo, el CES evocaba al Foro de Concertacién Econémica y Social (FCES) surgido de
los Acuerdos de Paz. En palabras del presidente del CES, Carlos Ramos: “La idea de fondo que dio base

* La versién electrénica del documento se encuentra disponible [en linea] http://www.proteccionsocial.gob.sv/index/index.php/

component/jdownloads/finish/3/17?Itemid=0.
Extracto del Decreto Ejecutivo N° 64, por medio del cual se crea el CES. Texto disponible [en linea] http://www.ces.com.sv/wp-
content/uploads/2011/10/DECRETO-de-Creaci%C3%B3n-del-CES-.pdf.
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a la creacion del FCES era que si la concertacion politica nos permitia superar la guerra, la concertacion
social permitiria enfrentar los graves problemas sociales y econdémicos del pais. Empero, las condiciones
de viabilidad de esta prometedora instancia eran muy restringidas y, por ello, su ciclo de vida fue muy
corto y sus resultados poco relevantes para lo que el pais demandaba. Casi 18 afios después, en octubre
de 2009, se crea el CES, en condiciones de pais distintas y con retos de nacion también diferentes a los
que enfrentaba El Salvador a inicios de la década de los noventa. Sin embargo, si bien la agenda de
temas y problemas del pais ha variado en los veinte afios que transcurren desde los Acuerdos de paz, lo
gue no ha perdido vigencia es el método para enfrentarlos convenientemente, y ese método es el didlogo
y la concertacion social y politica™*.

De los 70 miembros individuales del CES, sesenta tendrian voz y voto y diez, solamente voz.
Bajo este mecanismo se alcanzarian acuerdos preliminares sobre las apuestas estratégicas de pais para el
afio 2024 y las prioridades del quinquenio 2010-2014; ademas de la conformacién de cinco comisiones:
desarrollo econdémico, politica de transparencia, politica fiscal integral, seguridad juridica y ciudadana y
desarrollo social; con la incorporacion de temas de género y medio ambiente de forma transversal. Cabe
recordar que una de las propuestas de Alex Segovia cuando era asesor econémico del entonces candidato
Mauricio Funes era propiciar un pacto fiscal.

Debido a la oposicion sistematica de los empresarios a esta orientacion de la politica fiscal, este
tipo de acuerdos han sido muy dificiles de alcanzar si estan orientados a hacer que el esquema fiscal sea
mas progresivo. Aunque incluidos en el CES, no tardaron en suscitarse las diferencias. El entonces
presidente de la gremial, Carlos Araujo, expresé que el CES no era “para validar impuestos™’. Para la
ANEP el problema era de “despilfarro” del gobierno y su incapacidad para proveer los bienes publicos
de calidad, lo que lo deslegitimaba para mejorar su margen fiscal de maniobra por la via de los ingresos.
La asociacion estimaba sobre todo, que era la Asamblea Legislativa la llamada a los acuerdos, no las
fuerzas sociales representadas en el CES. En el Anexo | puede verse la postura de ANEP sobre la
politica fiscal en comunicados difundidos en los medios de comunicacién. Este grupo de presion
manifiesta que “la solucién del problema fiscal no se resuelve con mas impuestos, sino generando
condiciones que promuevan el crecimiento econdmico, reduciendo los gastos excesivos o ineficientes
gue no contribuyen a mejorar las condiciones de vida de la poblacion y estableciendo limites legales al
endeudamiento publico, al gasto corriente y al déficit fiscal”.

El Director de Asuntos Econdmicos y Sociales de la ANEP, resume su lectura sobre los procesos
consultivos del CES, lo que muestra que pese a algunos espacios de coincidencia, las diferencias se
terminaron imponiendo: “ A pesar de no estar bien hecho el decreto ejecutivo que daba origen al CES,
estuvimos llegando, los directores estuvieron llegando, participando, aportando, discutiendo. [...] Hubo
un desanimo pronto, muy pronto. Sin embargo desde aqui se anim6 a los directores a continuar
participando de las reuniones, ya en el 2011 se discutieron los proyectos de Banca de Desarrollo, de
Ley de Asocios Publico-Privado. Las principales observaciones que €l CES, no €l sector privado[..] le
hizo a ambos proyectos de ley no fueron considerados por el gobierno [..] las dos leyes se aprobaron
sin tomar en cuenta las recomendaciones del CES. Digamos, tampoco tl puedes pretender que te hagan
caso en todo, pero que no te hagan caso en nada. [..] Cuando se conformaron las cinco mesas,
incluidas las del tema social [...] Alli llegaban los funcionarios publicos [..] no sabian s era para
presentar las propuestas, no sabian si era para discutir las propuestas. Ellos llegaban hacian su
presentacion y listo [..] El Ministro de Hacienda estuvo en la mesa fiscal seis meses presentando la
situacion fiscal del pais. [..] € concepto del CES, como fue creado, como nos lo planted el Secretario
Técnico [..] era un érgano de consulta en el que el gobierno consulta a la sociedad civil sus politicas
publicas. El ministro queria sacar que el CES le habia dicho que 'subieran el IVA', y con eso ir a
presentar € IVA, o que el CES e habia dicho ‘subamos la renta’, e ir a decir a la Asamblea ‘mire €

% Vgase [en linea] http://www.ces.com.sv/wp-content/uploads/2011/10/DECRETO-de-Creaci%C3%B3n-del-CES-.pdf.

47 Araujo fue directivo del Banco Agricola antes de su venta al grupo colombiano Bancolombia. Fue miembro del llamado bloque
empresarial hegemonico. Esta vinculado familiarmente al propietario de TCS Boris Eserski (Paniagua, 2002). Sobre su posicion con
respecto al CES y el pacto fiscal véase la edicion del 13/02/11 de El Diario de Hoy, [en linea]http://www.elsalvador.com/
mwedh/nota/nota_opinion.asp?idCat=6342&idArt=5565826.
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CES me esta recomendando [..] y que entonces el costo politico 1o tuviera el CES’ (entrevista al
Director de Asuntos Econémicos y Sociales de la ANEP, 2013%).

El gobierno convoc6 a ANEP y FUSADES para presentarles el Presupuesto General y a la vez
proponer nuevos impuestos, ante lo cual la gremial se retiré del dialogo. La vision sobre un pacto fiscal
no es la misma, mas bien ha sido un nudo gordiano que ha impedido grandes acuerdos. La ANEP no se
involucré en la discusion sobre el SPSU o los programas sociales porque, como se ha dicho, existe una
diferencia de fondo en cuanto al papel del Estado con respecto a las politicas sociales. En palabras de un
entrevistado de la gremial, el Foro de Proteccion Social, no lo considerd “un espacio real” para discutir
la politica social y el sistema de proteccion universal, oportunidad que segun él hubiera tenido CES
“porque es una cuestion de disefio del instrumento”. Recuerda, asimismo, que en la mesa social los
funcionarios presentaban sus propuestas sin pedirle opinion al CES y considera que “las mesas nada mas
tienen como objetivo validar lo que ya desde antes el gobierno ha pensado realizar o no realizar”. Para el
entrevistado, en el foro no se habld de la sostenibilidad financiera de los programas y plante6 las
siguientes preguntas: “;cuanto cuestan los programas sociales? ¢ Cudl es la rentabilidad econdmica social
de esos programas, versus otros programas? Y si decido hacer los que estan, ;de dénde voy a sacar los
recursos? Eso no estuvo presente en el foro”.

El Anteproyecto de la Ley de Desarrollo y Proteccion Social se llevé ante el CES para conocer las
opiniones de las fuerzas sociales, econdmicas y de 9pensamiento representadas ahi. Para la Directora del
Departamento de Estudios Sociales de FUSADES®, que forma parte del sector académico del CES, no
hubo suficiente tiempo para estudiar este anteproyecto, a diferencia de otros que les habian consultado:
“Probablemente habia prisa, por razones politicas, de presentar ese proyecto de ley en una fecha
determinada”. Ese hecho hizo que se considerara en el seno del CES que al documento no se le podrian
hacer mas que valoraciones generales. En el caso de FUSADES habia observaciones al contenido de la
Ley y con respecto a su posible inconstitucionalidad. Segun la representante de la fundacion:
“ Simplemente es un listado de programas, luego encontramos que no se define una entidad rectora para
lograr realmente que la politica sea integral y haya una completa coordinacién entre las instituciones
gue van a ejecutar estos programas, y lo otro es que en términos financieros pone el montén de
programas en un momento de restricciones fiscales, y le pone una rigidez al presupuesto y esto es grave
porque el hecho de que estos trece programas estén alli y que se diga que son de proteccion social no
significa que sean los mas idoneos para poder resolver el problema de la pobreza. No hay, no todos
tienen evaluaciones, no sabemos qué tan costo-efectivos son; y por otra parte, si vamos a hablar de
reducir la pobreza, una cosa es tener programas de asistencialismo, programas para atender a
poblacion vulnerable y otra cosa es tener una politica social que realmente contribuya a generar
empleo e ingresos para los hogares y genere las capacidades que las personas necesitan para poder
enfrentar la vida por ellas mismas y sean autogestores de desarrollo. Entonces sentiamos que ademas
esas propuestas, como que no dejaba claro cémo se iba a relacionar la politica social con la politica
econdmica” (entrevista a la Directora del Departamento de Estudios Sociales de FUSADES, 2013).

De las palabras de la representante de FUSADES se deslindan cuestionamientos relacionados con la
eficacia y eficiencia de los programas, su pertinencia, el financiamiento y su vinculacién con la politica
economica. También hay una observacion de indole conceptual, en tanto en el instrumento no queda clara
la diferencia entre universalizacién y focalizacion. Ademas de estos sefialamientos, se hace a la ley un
analisis juridico, ya que en un primer acercamiento presenta rasgos de ser inconstitucional. En opinién de
la entrevistada: “este proyecto de ley [...] delega la facultad de decidir qué van a hacer los proximos
gobiernos a la Asamblea Legislativa. Al aprobar este proyecto de ley, la Asamblea estd diciendo en el
fondo que de aqui en adelante los gobiernos que vengan tienen que hacerlo de esta manera, y cuando digo
tiene que ser de esta manera esa politica que ademas no tiene contenido juridico, cuando la verdad es que
todos los gobiernos que lleguen deberian tener cierta flexibilidad para poder decidir, que qué deben
hacer” (entrevista a la Directora del Departamento de Estudios Sociales de FUSADES, 2013).

8 Entrevistado en su despacho de la ANEP el 20 de diciembre de 2013. Fue el unico miembro visible de ANEP que asisti6 al Foro

Internacional del Sistema de Proteccion Social Universal.
4 Entrevistada en su oficina de FUSADES el 29 de noviembre de 2013.
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Para ella ademas, el proyecto de ley adolece de rigidez presupuestaria ya que el financiamiento
deberia estar condicionado a una evaluacion de cada programa y no ser establecido por ley: “si yo veo
que un programa funciona bien y es costo efectivo, claro que le voy a dar mas presupuesto, pero si yo
no sé si funciona, si no me esta ayudando a resolver el problema de la pobreza, ¢por qué tengo que
darle més financiamiento cuando hay tantas necesidades y las restricciones fiscales son tan grandes?”
(entrevista a la Directora del Departamento de Estudios Sociales de FUSADES, 2013).

Otro de los entrevistados para este informe fue un miembro del Departamento de Ciencias
Juridicas de la UCA que analiz6 la propuesta como participante del sector académico del CES.
Coincidio con su contraparte de FUSADES en cuanto al poco tiempo que hubo en el CES para analizar
minuciosamente la Ley. No comparte, empero, que la Ley sea inconstitucional ni exhibe un mismo
marco conceptual. Aunque no consideraba que el instrumento legal resolveria por si mismo los
problemas nacionales ni lograria el desarrollo social, el representante de la casa de estudios se mostraba
a favor de la continuidad de los programas sociales y exponia su preocupacion por los niveles de
marginacion y la persistente, historica y persistente desigualdad del pais. El funcionario de la STP al que
se hizo referencia antes afiadié que la UCA hizo observaciones en el terreno conceptual.

El trabajo realizado el interior del CES, fue complementado con un proceso abierto de discusion en
distintos foros. Como se detalla méas adelante, este proceso se desarrollé en dos tipos de instancias. Primero,
un foro internacional realizado en julio de 2013, con presencia de personalidades del mas alto rango a nivel
del gobierno nacional, representantes de sectores académicos y de la sociedad civil, e invitados de otros paises
de la region y de organismos internacionales, con quienes se discutieron elementos conceptuales y
componentes considerados en el disefio de la SPSU. En segundo lugar, se implementaron foros nacionales de
discusion para discutir las caracteristicas y promover la LDPS con diversos actores sociales representantes de
organizaciones de la sociedad civil y miembros del sector académico.

Habiendo descrito el contexto historico, los factores estructurales e institucionales, el mapa de
principales actores, estrategias preferentes de actuacién y marcos conceptuales, se sigue con el proceso
politico en el orden en que se fueron sucediendo los hitos que definieron el SPSU y la LDPS. En otras
palabras, se cuenta con los suficientes elementos analiticos para comprender mejor el proceso y sus
diversas etapas.
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V. El proceso politico de formulacion del SPSU y
de la LDPS

En este capitulo se describe el proceso politico a través del cual se formulé el SPSU y se adoptd la
LDPS. Se pueden identificar dos etapas del proceso: la primera se abrié a partir de la llegada de
Mauricio Funes y el FMLN al Poder Ejecutivo. El segundo, se inicia con la presentacion de la LDPS en
la Asamblea Legislativa y se cierra con la aprobacion unanime del proyecto. Esta Ultima etapa coincide
con el proceso electoral tras el cual Salvador Sdnchez Cerén obtuvo el triunfo y garantizé asi un segundo
gobierno del FMLN. El proceso se caracterizd por la presencia de elementos de mediano plazo que
facilitaron la aprobacion de la Ley, como el aumento de inversion social durante el quinquenio, la propia
creacion del SPSU como prioridad gubernamental, el papel preponderante de la STP en presentar
evidencia favorable al proyecto y su esfuerzo por argumentar y deliberar sisteméaticamente con los varios
actores con poder de decisidn para que se aprobara la LDPS. También hubo elementos mas coyunturales
que constituyeron un acicate para respaldar la iniciativa y abrieron ventanas de oportunidad para su
aprobacion unanime. Entre ellas, se puede mencionar la dindmica de la campafia electoral y la inclusion
en esta de la agenda social, los resultados de las encuestas a favor del Poder Ejecutivo y el cambio de
postura en el discurso de ARENA con respecto a los programas del SPSU. En el cuadro 7 se pueden
observar los principales hitos del proceso politico-institucional.

CUADRO 7

EL SALVADOR: PRINCIPALES HITOS DEL PROCESO POLITICO INSTITUCIONAL
Fecha Hito
1° de junio de 2009 Toma de Posesion de Mauricio Funes.
18 de junio de 2009 Se hace publico el Plan Global Anti Crisis.
16 de octubre de 2009 Decreto de creacién del Consejo Econémico y Social (CES).
Mayo de 2010 Se publica el Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014.
11 de marzo de 2012 Elecciones legislativas y municipales.
Julio de 2013 Se publica el resumen ejecutivo del Sistema de Proteccién Social Universal.
16-17 de julio de 2013 Foro Internacional de Proteccion Social Universal.
3-11 de octubre de 2013 Discusion del Anteproyecto de la LDPS en el CES.
28 de octubre de 2013 Presentacion en la Asamblea de la LDPS.
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Cuadro 7 (conclusion)

Fecha Hito

31 de octubre de 2013 Introduccion de la LPSU en Plenaria y creacion de la comision Ad Hoc para su
estudio.

11 de noviembre de 2013 El Secretario Técnico hace una presentacion del SPSU y la LDPS ante un grupo de
periodistas.

13 de noviembre de 2013 Comision Ad Hoc recibe al coordinador del SPSU y a un asesor juridico de la STP.

20 de noviembre de 2013 Comision recibe a la Ministra de Salud.

27 de noviembre de 2013 Comision conoce informes remitidos por El Ministro de Agricultura y Ganaderia y la

Presidenta del Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Social (FISDL).
Se recibié al Secretario Técnico de la Presidencia.

11 de diciembre de 2013 Se conoci6 nota del Ministro de Hacienda.

22 de enero de 2014 Un Comité Técnico Interinstitucional, conformado para analizar la ley con el criterio de
las técnicas legislativas, presenta a la comisién su propuesta.

2 de febrero de 2014 Elecciones presidenciales. Los dos candidatos mas votados pasan a una segunda
ronda al no haber conseguido la mitad mas uno de los votos validos.

9 de marzo de 2014 Segunda vuelta electoral. Salvador Sanchez Cerén del FMLN se convierte en el
ganador.

3 de abril de 2014 La Comisién emite un dictamen favorable del Anteproyecto de Ley. La LDPS es
aprobada en la plenaria.

1° de junio de 2014 Toma de posesion presidencial. Inicio del mandato de Salvador Sanchez Cerén.

1° de marzo 2015 Elecciones legislativas y municipales.

Fuente: Elaboracién propia.

A. El proceso politico-técnico en el Poder Ejecutivo

La llegada de Mauricio Funes venia cargada de expectativas de cambio en medio de una crisis global de
envergadura, originada en Estados Unidos. El Plan Global Anti Crisis fue la propuesta del nuevo
gobierno para enfrentar las dificultades sociales y econémicas que se preveian®®. Uno de los objetivos
del documento era iniciar la construccion de un sistema de proteccion social universal. Enunciar lo
universal en la propuesta representaba una ruptura discursiva y conceptual con respecto a los gobiernos
anteriores y de alguna manera desafiaba la idea de hacer recortes sociales en tiempos de crisis. En el
cuadro 8 se puede observar codmo estaba compuesto dicho plan. Como medidas del SPSU estan incluidos
programas de caracter universal, como el Programa Paquete Escolar (2010), pero también otros que no
son universales sino focalizados, como el Programa de Apoyo Temporal al Ingreso (PATI). Durante el
periodo de Funes se crearon nuevos programas y se ampliaron algunos ya existentes, como la Red
Solidaria y la Alimentacién Escolar™.

En el pais no existia un gran acervo de conocimientos sobre el sistema de proteccién social
universal y no formaba parte de las discusiones politicas anteriores. Segun relata el funcionario de la
STP entrevistado en el marco de este estudio, se puede identificar un momento originario en ese Plan
Global Anticrisis, donde los enfoques del presidente brasilefio Lula da Silva fueron clave en la
concepcidn de politica social de Funes. La urgencia de la crisis de 2008 llevé al gobierno salvadorefio a
implementar el Plan Global Anticrisis y el SPSU como uno de sus componentes.

%0 El Plan Nacional Anti Crisis tendria que hacerle frente a esa crisis financiera global originada en Estados Unidos en 2008 y que tuvo

un efecto negativo en El Salvador como resultado de la dependencia histérica del pais con respecto al pais norteamericano, que es el
principal socio comercial de El Salvador, formulador de la politica monetaria salvadorefia desde la dolarizacion de su economia,
hogar de méas de dos millones de salvadorefios y la principal fuente de las remesas familiares.

Este informe hace hincapié en el proceso politico del SPSU. Para una revision mas “técnica” de la proteccion social ver Martinez
(2013), donde se realiza un analisis de los principales indicadores econémicos y sociales, las pensiones contributivas, la proteccion
social no contributiva y los sectores estratégicos de salud y educacion.
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CUADRO 8
EL SALVADOR: COMPONENTES Y MEDIDAS DEL PLAN GLOBAL ANTI CRISIS

(junio 2009-diciembre 2010)

Componentes Medidas

Apoyo a la produccién y generacién Creacion de la banca estatal para el fomento productivo.

de empleo Creacion del sistema de garantias estatales para el acceso al crédito
productivo.

Importacién y distribucién a precio de costo de fertilizantes a pequefios y

medianos productores agricolas.

Introduccién del Programa de Apoyo Temporal al Ingreso.

Ampliacion y mejoramiento de los servicios publicos e infraestructura basica

en 32 comunidades de extrema pobreza severa.

Programa de construccion y mejoramiento de viviendas de proteccion social.
Sistema de Proteccién Social Ampliacién y fortalecimiento del programa Comunidades Solidarias (Urbanas
Universal y Rurales).

Creacion del programa de atencién integral de salud y nutricion.

Ampliacion del Programa de Alimentacion Escolar a centros educativos
urbanos.

Dotacién gratuita de uniformes y Utiles escolares.
Garantia y extension temporal de servicios de salud del ISSS.
Eliminacion de cuotas en el acceso a servicios de salud publica.
Dotacion de medicamentos esenciales.
Fortalecimiento de las finanzas Austeridad del gasto.
publicas Combate a la elusién, la evasion, el contrabando y la corrupcion.
Racionalizacion de los subsidios.
Restructuracion del aparato del Estado.
Promocion de la Ley de Acceso a la Informacién Publica.
Construccion de politicas de estado Convocatoria a didlogo nacional.
para el desarrollo Creacion del Consejo Econémico y Social.
Creacion de consejos sectoriales.
Elaboracién de politicas de estado en temas estratégicos.

Fuente: Gobierno de El Salvador (2013). El camino del cambio en El Salvador. Legados de cuatro afos de gestion. San Salvador.

“En la Secretaria Técnica se inicia el Plan Anti Crisis en conjunto con los ministros, y se decidio
hacer el sistema de proteccion social universal. En ese momento no se tenia claro qué componentes
tenia. Luego con €l plan quinquenal [..] ya se va visumbrando un poco mas. [ ...] se estan sentando las
bases del sistema de proteccién social universal, y también los pilares, el pilar contributivo y el no
contributivo. [ ..] participan, de esta discusion original: el secretario técnico; Carolina Avalos, que era
asesora del area social del gobierno; el doctor Silva; el Viceministro de Vivienda en ese momento,
Roberto Géchez; y los ministros de salud y educacion. [...] El equifo técnico de FISDL, sobre todo, y
nosotros, en la Secretaria Técnica, [ ..] participamos en el disefio” *.

Este proceso se expresaba en una serie de reuniones de un comité y un taller clave donde
participaron el BM, el BID y el PNUD. Fue el punto de arranque, los primeros pasos. La columna
vertebral de aquella iniciativa la constituyeron el Secretario Técnico, Alex Segovia, La Secretaria de
Inclusion Social y Primera Dama, Vagna Pignato, asi como el Vicepresidente Sanchez Cerén.

La CEPAL desarroll6 a partir de determinado momento del proceso un papel de asesoria en el
terreno conceptual y el enfoque de derechos en el cual descansa la proteccion social. En un inicio, como
se apunto, no existia mucho conocimiento especializado en el tema. El Secretario Técnico y la presidenta
del FISDL, por su formacion, tenian nociones sobre la proteccién social y consideraban que era una
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Héctor Silva, primer Alcalde de San Salvador por el FMLN (1997-2003), candidato presidencial en 2004 por la alianza Centro
Democratico Unido (CDU)-Partido Demécrata Cristiano (PDC), presidente del Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local
(FISDL) (2009-2011). Maria Isabel Rodriguez, Rectora de la Universidad de El Salvador (1999-2007) y Ministra de Salud (2009-
2014). Salvador Sanchez Cerén, Comandante General de las Fuerzas Populares de Liberacién (una de las cinco organizaciones
guerrilleras del FMLN) y firmante de los Acuerdos de Paz (1992), Vicepresidente (2009-2014), Ministro de Educacion (2009-2012)
y candidato presidencial del FMLN.
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apuesta necesaria. La STP ha tenido desde entonces una “doble relacion con la CEPAL”, por un lado con
la Sede Regional de Santiago de Chile y, por otra, con la Subsede de Ciudad de México. El Secretario
Técnico fue invitado a conocer la experiencia de la Ciudad de México y conocid a un experto que,
posteriormente, ya como miembro de CEPAL, tendria un rol técnico protagonico en la elaboracion de la
ley, que se comenz0 a elaborar en el Poder Ejecutivo bajo la coordinacion de la STP. De acuerdo al
funcionario entrevistado, el proceso no estuvo exento de apreciaciones divergentes y matices distintos.
En un inicio miembros del gabinete consideraban que se estaba haciendo asistencialismo. Luego hay una
diferencia de enfoques preferentes: la funcionaria del FISDL “tiene un enfoque mas de focalizacion, que
es un enfoque mas parecido a los del Banco (Mundial)”. Al trabajar con la CEPAL, dijo el funcionario,
“hemos entrado mas al enfoque de derechos”. Como ya se ha sefialado, este organismo internacional ha
jugado un papel central en los elementos técnicos de la ley y del SPSU.

En el resumen ejecutivo del SPSU, publicado en 2013, junto con dar los lineamientos conceptuales
en los que se fundamenta el sistema, se detallan los componentes del SPSU, contributivo y no contributivo,
haciendo hincapié en este ultimo y describiendo sus intervenciones: Comunidades Solidarias, Programa de
Dotacion de Uniformes, Zapatos y Utiles Escolares, Programa de Apoyo Temporal al Ingreso, Ciudad
Mujer, Programa Nuestros Mayores Derechos, Programa de Agricultura Familiar, Reforma de Salud
(gratuidad de servicios de salud familiar, Programas de acceso y mejoramiento de vivienda, Infraestructura
social basica. Ademas, se abordan los elementos para el funcionamiento del SPSU: marco legal, marco
institucional, herramientas de gestién e instrumentos de focalizacion territorial. Se finaliza con cuatro
aspectos importantes en el cambio de paradigma: del transito de la dadiva hacia la restitucion de derechos,
de la coordinacion a la integralidad, la necesaria transparencia y la conveniencia de trascender de
programas Yy politicas de gobierno a politicas y programas de Estado.

Una vez definidos los grandes trazos del SPSU, el Poder Ejecutivo procedié a promoverlo
publicamente mediante diversas actividades de divulgacion. Las politicas publicas suelen ser legitimadas
mediante la evidencia, argumentacion y persuasion. De acuerdo a Majone, “la politica pdblica esta hecha
de palabras. En forma escrita u oral, la argumentacion es esencial en todas las etapas del proceso de
formulacion de politicas” (Majone, 1997, pag. 35). El proceso adquiere diversas caracteristicas en cada uno
de los escenarios. Hubo espacios donde los participantes eran actores de decision politica formal, mientras
que en otros, aunque no fueran vinculantes, habia actores no formales que gozan de influencia social. La
funcioén politica y social de los espacios de discusion es la misma: unos actores buscan convencer a otros de
la conveniencia de adoptar determinadas politicas para lo cual se requiere su aprobacién o al menos, que no
se opongan. El peso relativo del apoyo u oposicidn de esos actores en la politica publica varia.

El 16 y 17 de julio de 2013, con el apoyo de CEPAL, la STP organiz6 el Foro Internacional de
Proteccion Social, que tenia como objetivos posicionar al SPSU en el &mbito publico y politico, identificar
logros y desafios a la luz de otras experiencias regionales y dar cuenta de los avances alcanzados y analizar
oportunidades de mejora®. En el foro participaron el presidente Funes y otros funcionarios de gobierno,
representantes de organizaciones internacionales y expertos. El Presidente destacé sus logros y mostrd sus
discrepancias con los viejos paradigmas y sus defensores, privilegiando un marco conceptual que se
articula en torno a los derechos como articuladores de una proteccién social universal.

La STP propici6 la celebracion de otros foros y espacios de discusion con diversos actores
sociales para promover la LDPS. En uno de ellos, celebrado en noviembre de 2013, el Secretario
Técnico hizo ante miembros de los medios de comunicacién un discurso sobre los alcances y
limitaciones del gobierno: “Hay una estructura social, una estructura econémica, una estructura de
poder, y un gobierno que se maneja en funcion de las estructuras de poder, de los espacios que va
logrando y en cada momento tiene que dar lucha, y uno como gobierno tiene que elegir cual es la lucha
que quiere dar [...] hay que ver con qué comenzamos, [...] generemos las condiciones, negociemos,
avancemos, y otro, no eso después porque no hay condiciones y asi se van construyendo y se van
haciendo politicas publicas [...] la principal sostenibilidad de un programa [...Jviene de si esa politica o
ese proyecto ha sido apropiados por la gente o no”.

% En los anexos se incluye el resumen de una relatorfa que se elaboré sobre esta actividad en el marco del actual proyecto de consultoria.
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Otro foro se desarroll6 el 26 del mismo mes con representantes de las universidades. Nuevamente,
el Secretario Técnico se encargd de exponer el SPSU y promover la Ley. El 28 tuvo lugar la
presentacion de la Ley de Desarrollo y Proteccion Social a representantes de organizaciones de la
sociedad civil.

B. El proceso politico-técnico en el Poder Legislativo

En octubre de 2013, el Presidente de la Republica, a través de sus ministros de Salud y Educacion, le dio
iniciativa de ley al proyecto de Ley de Desarrollo y Proteccién Social Universal. En un simbdlico acto
ante beneficiarios de los programas y la presencia de miembros de la Junta Directiva de la Asamblea
Legislativa, coordinadores de grupos parlamentarios y otros diputados, Mauricio Funes entreg6
personalmente el proyecto de decreto, lanzando un mensaje a la legislatura para su aprobacion: “ Esta ley
lo que busca es institucionalizar el Sistema de Proteccion Social Universal, que mi Gobierno comenzo a
crear desde el 1° de junio del 2009; este sistema lo necesita nuestro pais, para proteger, promover y
garantizar el cumplimiento de los derechos de las personas, siendo el Estado el garante de sus derechos
con igug‘!dad, equidad, y reconocimiento de la diversidad, y desde el enfoque y perspectiva de
género” .

En el acto no estuvo presente el grupo parlamentario de ARENA, cuyos miembros se
pronunciaron en contra de la ley. Roberto d'Aubuisson, diputado e hijo del fundador de ese partido de la
derecha politica, declar6 en el noticiero Teleprensa de Canal 33 que esa ley pretende amarrar las
politicas sociales de futuros gobiernos. En la misma linea se pronuncié el diputado Donato Vaquerano.
En su programa de radio de todos los sabados el presidente Funes lamentd la ausencia de ARENA
diciendo que “no esta obligada a dar los votos y menos si no cree en los programas sociales y menos si
no cree en el enfoque social que debe tener el gobierno y menos si no cree en que el Estado debe estar al
servicio de los mas vulnerables™®.

Para el trabajo concreto de estudiar y dictaminar la iniciativa presidencial se conformé una
comision ad-hoc segtn lo dispuesto en el Reglamento Interior de la Asamblea Legislativa (RIAL)®. De
acuerdo al diputado Douglas Avilés®’, miembro de esa comision, la hoja de ruta de este proyecto de ley
era similar al que usualmente se hacia con otras leyes, definiendo audiencias con los funcionarios
vinculados a la propuesta -Secretaria Técnica de la Presidencia, Ministerio de Educacion, del Ministerio
de Salud-, estableciendo la necesidad de conocer legislacion comparada; y discutiendo articulo por
articulo hasta llegar a un proyecto de dictamen para el pleno con el decreto. Estaba de acuerdo con el
proyecto aunque pensara que tanto el desarrollo social como la proteccién social eran areas lo
suficientemente amplias en si mismas como para reunirlas en uno solo cuerpo normativo. El diputado,
quien también pertenece a la Comision de Hacienda y Especial del Presupuesto, consideraba que era
importante establecer como se financiarian esos programas. Avilés percibié en ese momento la
oposicion de ARENA y la inclusién del anteproyecto como un tema de campafa electoral.

Al momento de la entrevista ya habian acudido a la comision el Secretario Técnico de la
Presidencia y representantes de su oficina— el coordinador del SPSU y un asesor juridico—, asi como la
ministra de Salud, todos en noviembre. Se habia remitido un informe del ministro de Agricultura y dias
después también se recibio una nota del titular de Hacienda favorable al proyecto de ley. Para el 15 de

° Ver informe de la sala virtual de prensa de la Asamblea Legislativa, disponible [en linea]http://www.asamblea.gob.sv/

noticias/archivo-de-noticias/asamblea-legislativa-recibe-anteproyecto-de-ley-de-desarrollo-y-proteccion-social-presentada-por-el-ejecutivo.
Para mas informacion ver [en linea] http://www.transparenciaactiva.gob.sv/presidente-funes-pide-a-diputados-discutir-con-prontitud-
ley-de-desarrollo-y-proteccion-social/#sthash.Qr3Ph5Tr.dpuf.

La comision estuvo conformada por los diputados Guillermo Mata (FMLN); Margarita Escobar (ARENA); César Garcia (GANA);
Reynaldo Loépez (PCN); Jests Grande (Unidos por El Salvador); Douglas Avilés (CD) y Rodolfo Parker (PDC), como miembros
propietarios; y Blanca Coto (FMLN); Roberto d'Aubuisson (ARENA); Lorenzo Rivas (GANA); José Machuca (PCN) y Santos Rivas
(Unidos por El Salvador) como miembros suplentes.

Diputado y Secretario General del partido Cambio Democratico, que formo parte de la alianza de gobierno a través de la titularidad
del Ministerio de Economia, el Instituto Salvadorefio del Seguro Social (ISSS) y la Loteria Nacional de Beneficencia. La alianza se
rompié en abril de 2012 con la salida del gobierno de Héctor Dada Hirezi, Ministro de Economia. El Diputado Avilés fue
entrevistado en el marco de la realizacion de este informe el dia 2 de diciembre de 2013.
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enero de 2014 la Asamblea Legislativa informaba en su portal de noticias sobre el avance en su
estudio®®. La campafia electoral entraba a su etapa final, fase en que, como se vera a continuacion, se
convirtié en una ventana de oportunidad que culmind con un amplio consenso y la aprobacion de la
LDPS en la Asamblea Legislativa.

C. Las ventanas de oportunidad del proceso electoral

La continuidad de los programas formo parte sustantiva de los mensajes electorales de los principales
contendientes a la presidencia. El presidente lanz6 llamados a votar por el partido que continuaria los
programas sociales, en clara alusion al FMLN, que ha mostrado su apoyo a la ley y al SPSU. El
programa de gobierno “El Salvador Adelante” menciona cuatro veces el Sistema de Proteccion Social®.
La primera como un logro de su primer gobierno: “Creamos el Sistema de Proteccion Social Universal,
que proporciona gradual y sostenidamente servicios basicos a toda la poblacion, independientemente de
su posicion social”. No hay evidencia de que ya se proporcionen esos servicios basicos a toda la
poblacién, por lo que el tiempo presente del verbo no refleja la realidad. Segundo, la medida 109 asegura
el compromiso de “Fortalecer la inversion y el gasto en programas sociales prioritarios, estructuralmente
sostenibles, de proteccion e inclusion social, comprendidos en el Sistema de Proteccion Social
Universal”. La tercera mencion en el documento, es la medida 208 que simplemente habla de “fortalecer
el Sistema de Proteccion Social”. Asimismo se puede observar en la medida 314: “Fortalecer el
programa de pensidn basica universal en el marco del sistema de proteccion social universal”. Las
buenas intenciones contenidas en la plataforma electoral enfrentaran los desafios de las restricciones
economicas, politicas y sociales ya mencionadas.

ARENA, por su parte tuvo una posicion variable. Inicialmente, su candidato Norman Quijano
criticaba los paquetes escolares y ofrecié eliminarlos®®. Sin embargo, probablemente ante su mal
desempefio en las encuestas, cambid de estrategia y se comprometié no solo a mantenerlos sino a
ampliarlos. El rubro “mejoras a la educacion/paquetes escolares” era considerado por la poblacion como
el principal logro del gobierno de Mauricio Funes, de acuerdo a la encuesta de evaluacion del cuarto afio
de mandato realizada por el Instituto de Opinién Publica (IUDOP)®.

En la primera vuelta del 2 de febrero el FMLN fue el partido con mayor votacion con 48,93%
frente al 38,96% de su principal rival y un 11,44% de Unidad. Dos partidos marginales no obtuvieron ni
siquiera el 1% de los votos validos entre ambos. Los resultados obligaron a una segunda vuelta electoral
el 9 de marzo, que otorgd la victoria a Salvador Sanchez Cerén con una ventaja de 6.364 votos sobre
Norman Quijano®. Aunque ARENA no reconocié de inmediato como presidente al antiguo comandante
guerrillero y firmante de los Acuerdos de Paz, e incluso interpuso un recurso de nulidad que el TSE
termind declarando improcedente, hubo reuniones a puerta cerrada con representantes del FMLN®. La
ANEP, que tampoco reconoci6 inicialmente el triunfo del FMLN, finalmente lo hizo —tres dias después
de que lo hiciera el Secretario de Estado de Los Estados Unidos— y atendié el Ilamado al dialogo,
iniciando reuniones con el Vicepresidente Electo Oscar Ortiz®*.

8 Ver "Avanza estudio del proyecto..", [en linea] http://www.asamblea.gob.sv/noticias/archivo-de-noticias/avanza-estudio-del-

proyecto-de-201cley-de-desarrollo-y-proteccion-social-en-el-salvador201d.

Documento disponible [en linea] http://www.salvadoryoscar.com/docs-audios/478601347_doc-audio.pdf.

% Ver [en linea] http://www.lapagina.com.sv/nacionales/70467/2012/08/22/Norman-Quijano-prefiere-eliminar-uniformes-gratis-y-
mejorar-las-escuelas.

Ver Instituto Universitario de Opinion Publica. Encuesta de evaluacion del cuarto afio de gobierno de Mauricio Funes, Asamblea
Legislativa y Alcaldias. Mayo 2013. Serie de documentos 132. Disponible [en linea]http://www.uca.edu.sv/publica/iudop/
archivos/informe132.pdf.

Para conocer los resultados nacionales, por departamento, por municipio, por centro de votacion, por Junta Receptora de Votos
(JRV) y por acta escrutada consultar en la pagina del Tribunal Supremo Electoral (TSE), véase [en linea] http://www.tse.
goh.sv/2014/escrutiniofinal_1lray2davuelta/index.html.

De acuerdo a la edicion del 31 de enero del periddico digital El Faro, representantes de ambos partidos iniciaron platicas “secretas"
para ARENA buscar acuerdos sobre asuntos como respeto a la institucionalidad, deuda publica, pensiones y déficit fiscal véase [en
linea] http://www.elfaro.net/es/201403/noticias/15170/.

Ver las notas: "ANEP reconoce a formula FMLN e insta al dialogo”, [en linea] http://elmundo.com.sv/anep-reconoce-a-formula-
fmlin-e-insta-al-dialogo; "EUA felicita a Sanchez Cerén por su eleccion”, disponible [en linea] http://www.laprensagrafica.com/
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Con respecto a la relacion entre la dinamica legislativa y el contexto electoral, el coordinador del
SPSU, que particip6 en la discusion técnica del anteproyecto, puede distinguir entre una etapa legislativa
que avanzé con mucha lentitud y que comprendio los dltimos meses del 2013, y otra en el siguiente afio
donde se aceler6 el proceso de discusion. La Comision ad-hoc formé un Comité Técnico
Interinstitucional que trabajaron paralelamente. El coordinador del SPSU describe el proceso donde el
FMLN tenia un balance favorable en la comisién legislativa, mientras en el comité los partidos de
derecha parecian tener mas presencia y donde discutieron con ahinco aspectos conceptuales. Hubo
disenso de la derecha con términos que claramente se distinguen en los marcos conceptuales. Por
ejemplo, la categoria “ciudadania social” fue despojada de su calificativo. Hubo discusiones sobre
grandes conceptos de la teoria politica como libertad e igualdad. Se debatié mucho el tema de la justicia
redistributiva y se deliberé ampliamente en torno a la participacion.

Pasadas las elecciones, conocidos los resultados y aceptados por los actores principales, la LDPS
tuvo via libre y el 3 de abril la comisién ad-hoc emitié un dictamen favorable para su aprobacion en la
Sesién Plenaria Ordinaria N° 92%, en la cual se logré unanimidad con 72 votos favorables.

Con la sancién del presidente Funes y la entrada en vigencia de la LDPS quedaria planteado un
panorama favorable en el terreno normativo para el SPSU. El consentimiento de todas las fuerzas
politicas le otorga cierta fuerza legitimadora. No obstante, del resultado de las elecciones legislativas de
2015 depende la posibilidad de que el presidente Sanchez Cerén pueda impulsar su agenda de gobierno
en materia social, con el suficiente alcance y profundidad. Una alta popularidad de los programas podria
asegurar su sostenibilidad politica, el desafio se encuentra en la sostenibilidad fiscal, en tanto el
endeudamiento y el déficit plantean algunas dificultades que podrian complicar, si no el mantenimiento
de la proteccion social, al menos el camino a su universalidad.

De entrada, el nuevo mandatario tendra un Presupuesto General del Estado ya definido y
dispondra de menor margen de maniobra en sus primeros meses de mandato. La formulacion de la
politica presupuestaria de 2015 sera por ende fundamental para el funcionamiento del Estado y la
marcha hacia los grandes objetivos trazados por el SPSU. Su consecucién pone sobre la mesa la
necesidad de reformas fiscales cuya regresividad o progresividad se encuentran en el centro del debate
de las principales fuerzas sociales y politicas: partidos, grupos de presion, centros de pensamiento,
medios de comunicacién, organismos financieros y movimientos sociales. Pese al optimismo que puedan
generar los primeros pasos hacia una proteccion social universal no debe soslayarse el hecho de que los
movimientos hacia afuera del estatus quo social no han ido tan lejos y es factible considerar que si lo
intentan hacer podrian enfrentar resistencias con suficiente capacidad de obstruccion. El avance
incremental hacia el SPSU tendrd mas probabilidades en la medida en que se acompafie de amplias
alianzas y de que se genere un clima favorable de opinion hacia los cambios de perspectiva. El apoyo de
la poblacion y de sectores proclives a los enfoques universalistas de politica social y afines a una mayor
justicia tributaria es clave en esta direccion

2014/03/25/eua-felicita-a-sanchez-ceren-por-su-eleccion; y "Ortiz y ANEP en primera reunién, [en linea] http://www.
laprensagrafica.com/2014/04/08/ortiz-y-anep-en-primera-reunion.

Para consultar el dictamen, ver la seccion "Dictamenes" del sitio web de la Asamblea Legislativa de El Salvador, disponible
[en linea] http://www.asamblea.gob.sv/sesion-plenaria/dictamenes/comision-adhoc-para-estudiar-iniciativa-del-presidente-
de-la-republica-por-medio-de-los-ministros-de-salud-y-educacion-sobre-el-proyecto-de-ley-de-desarrollo-y-proteccion-
social-de-el-salvador/comision-adhoc-para-estudiar-iniciativa-del-presidente-de-la-republica-por-medio-de-los-ministros-de-
salud-y-educacion-sobre-el-proyecto-de-ley-de-desarrollo-y-proteccion-social-de-el-salvador-dictamen-unico-favorable. Ver
Anexo.

65

47






CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 206 Hacia un sistema de proteccion social universal en El Salvador...

VI. Conclusiones

Tras una revisién del contexto histdrico, politico y econémico en que se ha discutido la proteccion social
en EIl Salvador, es posible decir que la nocién de proteccion social universal se fue abriendo camino de
manera efectiva durante el quinquenio 2009-2014. Desde la formacién del Estado Nacion habian
primado marcos conceptuales donde la caridad y una mirada liberal prevalecian, dejando que el
individuo asegurara su propio bienestar, con un Estado social minimo y pequefios, pero poderosos,
grupos que se valian de una posicion privilegiada en las relaciones sociales, econdémicas y politicas para
disefar reglas e instituciones favorables a sus intereses, que eran representados por los gobiernos de
turno y por diversos partidos politicos, grupos de presion y medios de comunicacion.

En los modelos de desarrollo implementados histéricamente en el pais —agro-exportador, IS,
neoliberal— tanto la proteccion social contributiva como no contributiva han tenido una cobertura
limitada, dejando como resultado a un pais desigual, con elevados niveles de violencia y una alta tasa de
migracion econémica. Hubo poco margen de maniobra para cualquier gobierno; pero a la vez, sin
proteccion social universal, dificilmente se podian haber eliminado las causas subyacentes de los graves
problemas nacionales. El viraje en la orientacién gubernamental abre una oportunidad politica para
acuerdos de calado que permitan avanzar en la consecucion de mayores niveles de bienestar, la
reduccidn de las brechas y la paliacién de fendmenos que aparentemente no tienen salida, como los
elevados niveles de violencia que padece el pais.

Con tales antecedentes, después de haber analizado de forma sistematica el proceso de
construccion del Sistema de Proteccion Social Universal y la Ley Desarrollo y Proteccion Social puede
concluirse que dos elementos favorecieron la apertura de ventanas de oportunidad politica a favor de un
pacto social que concluy6 con la aprobacién unanime de la LDPS: uno de mediano aliento y otro de
caracter mas coyuntural. El primero es la llegada al poder de una nueva coalicion politico-electoral con
mayoria legislativa, en el contexto de una crisis econémica que puso en duda el modelo econémico
imperante y a las fuerzas politicas asociadas a este. Esto propicié un aumento de la inversién social, la
creacion del SPSU como una de las prioridades en la agenda gubernamental, de la mano de una
participacion clave en todas las etapas del proceso por parte de actores como la STP, que también
impulsaron estrategias orientadas a promover con eficacia la LDPS.

Entre los elementos facilitadores de tipo mas coyuntural que propiciaron un viraje definitivo de la
discusioén se encuentran la campafia electoral, un clima de opinién favorable a los programas sociales del

49



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 206 Hacia un sistema de proteccion social universal en El Salvador...

SPSU vy, como consecuencia, el giro discursivo de la campafia de ARENA con respecto a estos
programas. Durante dicha coyuntura podria decirse que se redefinio el papel del Estado como garante de
los derechos y el bienestar. En tal sentido, su papel central en materia social significa una ruptura con los
enfoques conceptuales privilegiados en gobiernos anteriores.

El SPSU fue incluido en el Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014 como un instrumento
integrador de las politicas sociales para erradicar la pobreza, la exclusion social y las desigualdades,
tanto en la distribucion del ingreso, como la que hay entre hombres y mujeres. Sus dos componentes,
distintos y complementarios son el contributivo (ligado a la seguridad social y al mercado de trabajo
formal) y el no contributivo (referido a la asistencia social). El sistema, asi se complementa con el
conjunto de las politicas sociales del Estado.

El marco conceptual del SPSU sitda a los derechos humanos como principio de la politica social.
Todas las personas aparecen como sujetos de derechos y merecedoras de la intervencion favorable del
Estado en la cobertura satisfactoria e inclusiva de sus necesidades basicas en cada una de las etapas de la
vida, lo que se conoce como el “ciclo de vida”. Esto es notable dado que, histéricamente, en El Salvador
el reconocimiento de los derechos ha sido lento aunque llegara a consagrarse y codificarse
constitucionalmente. El Estado no ha podido garantizar plenamente tales derechos y aunque los
Acuerdos de Paz permitieron un mayor respeto por los derechos civiles y politicos, la agenda de
derechos econdmicos, sociales y culturales no ha avanzado con la debida profundidad, por lo que la
aprobacion de la LDPS es un buen paso en esa direccion.

De esta manera, el Gobierno de Mauricio Funes ha tenido avances importantes en materia social, en
especial dada la poca relevancia otorgada a las politicas sociales, tanto en el pasado reciente como
histéricamente, aun cuando pudieran parecer insuficientes para los enormes retos del pais. Quedan
expuestos grandes desafios para la siguiente administracién. Para luchar contra la desigualdad y la pobreza
se necesita un sistema de proteccién social universal robusto y efectivo. El Estado debe implementar
politicas redistributivas que combatan la desigualdad, y para ello se requiere una politica tributaria
progresiva y una politica presupuestaria que permita el financiamiento del SPSU vy las politicas sociales de
manera sostenida e incremental. EI aumento de la inversién social, requisito sine qua non en la lucha contra
la pobreza y las vulnerabilidades de todo tipo, marca el camino a seguir y dificulta que un nuevo gobierno
quiera retroceder cuando la opinién pudblica aprueba con tanta fuerza este nuevo ambito de la politica
publica y social. Es importante que el sistema se mantenga y por eso es relevante que la vertiente social sea
un componente central en la formulacion de la politica de ingresos y gastos del Estado.

De ahi la importancia de contar con pactos que permitan el avance y la consolidacién del Sistema
de Proteccién Social Universal. Son maltiples los actores involucrados cuyo concurso es importante en
este sentido. El Presidente y los ministros clave del gabinete social son actores politicos de primer orden.
A su vez, estos Ultimos estan constrefiidos por una serie de inercias propias de las instituciones vigentes,
por recursos fiscales limitados y por una oposicion visible y reticente al impulso de un sistema que
romperia con un estatus quo hasta ahora reacio a la introduccidn de politicas redistributivas. Los foros,
espacios de discusion y consulta como el CES y el uso de los medios de comunicacion han sido
estrategias para promover el SPSU de manera favorable ante la opinidn puablica y las audiencias
relevantes. Asi se han mostrado las ventajas de un sistema de esta naturaleza, al tiempo que comienzan a
arraigar dentro del imaginario del electorado. En tal sentido, la experiencia del acuerdo unanime
alcanzado en torno a la LDPS es una sefial positiva en cuanto a la utilizacion de este tipo de instrumentos
de concertacion y perfila un escenario méas favorable que en el pasado para avanzar en nuevos espacios
de didlogo y pacto que den sostenibilidad a las decisiones tomadas.

En el proceso de instalacién de acuerdos en pos del SPSU se ha mostrado la presencia de actores
de contexto (siguiendo el marco metodoldgico evocado al inicio) que han servido de apoyo y/o de
referente a la Administracién Mauricio Funes: los organismos internacionales con “vocacion social” de
las Naciones Unidas (CEPAL, PNUD y UNICEF), los cooperantes internacionales y diversos expertos.
El presidente, ademas, contd con el apoyo de su partido, el Frente Farabundo Marti para la Liberacion
Nacional (FMLN), cuyo plan de gobierno incluia el SPSU.
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Con respecto a los principales opositores al SPSU, con frecuencia el ejecutivo identificd y
polemiz6 con varios sectores reticentes en sucesivas intervenciones en los medios gubernamentales y
privados. Destacan la Alianza Republicana Nacionalista (ARENA), grupos de presion como la ANEP y
centros de pensamiento como la Fundacion Salvadorefia para el Desarrollo Econémico y Social
(FUSADES) vy los grandes medios privados de comunicacion, cuyo papel se describe mas adelante.

El principal partido de oposicidn, con veinte afios en el Poder Ejecutivo (1989-2009), ARENA, se
mantuvo en general antagénica al FMLN. Sin embargo, el proceso desarrollado revel6 que existe una
correlacién de fuerzas mas favorable que en el pasado, incluso entre los partidos de la derecha politica
del pais, para garantizar minimos en la proteccion social, algo probablemente relacionado con los costos
politicos y electorales de retroceder en lo avanzado, al menos hasta las elecciones de 2015.

También, en el dltimo quinquenio ha sido sistematica la oposicion de grupos de presion como la
ANEP, que han vetado toda iniciativa que modifique el esquema tributario hacia una mayor
progresividad, pilar fundamental del SPSU. Sus lideres no formaron parte del foro de proteccion social,
abandonaron el CES y exhiben un comportamiento adverso a cualquier pacto social conducente a
politicas redistributivas. Su influencia sobre la formulacion de las politicas publicas no ha sido
desdefiable y cuenta con abundantes recursos técnicos y de poder para vetar iniciativas que afecten sus
intereses corporativos y gremiales.

El disenso con las politicas gubernamentales actuales también procede de los centros de
pensamiento como Fundacién Salvadorefia para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES). La
alianza antigubernamental se completa con los principales grupos mediaticos, de tendencia claramente
opositora: TCS, la Prensa Grafica y El Diario de Hoy, entre otros. Estas organizaciones operan como un
mecanismo de representacion de los intereses de élites econdémicas que se han valido del Estado en sus
procesos de acumulacién pero que han promovido politicas que deterioran lo publico para favorecer lo
privado. La propiedad se ha “fetichizado” en cierta medida y se usa un discurso centrado en el mercado
como controlador exclusivo de las relaciones econdmicas y sociales. El referente normativo
predominante ha sido de asistencia con un tipo de cobertura poblacional selectiva y un criterio de acceso
a prestaciones por necesidad o insercion laboral. Como resultado de su mirada liberal y el éxito en
promover la vision de que la consecucion del bienestar reside en el propio individuo y su trabajo, no en
los “regalos” del Estado, el nivel de gasto social ha sido histéricamente bajo.

En relacion con lo anterior el modelo fiscal actual es regresivo, no ayuda al SPSU y reformarlo en
otro sentido ha convocado la oposicion de los actores antes sefialados y se ha encontrado con las
dificultades que presentan las estructuras de desigualdad y concentracién del ingreso. Aunado a ello, la
economia del pais es fragil y tiene un crecimiento bajo. El endeudamiento es alto y supone una
entrampamiento del cual no se percibe una salida clara a corto plazo. Pese a esos factores
condicionantes, la desigualdad y la pobreza se han reducido —si bien de forma lenta— y en afios
recientes se ha logrado un descenso significativo de la indigencia.

La historia indicaria que no existen garantias para la sostenibilidad a mediano y largo plazo del
SPSU vy la construccion de pactos sociales siempre ha sido complicada en el pais, al menos en lo
referente a cambios mas estructurales, aun cuando por el escenario actual se presentan como necesarios.
El margen de maniobra del nuevo presidente para impulsar el SPSU resultard de la combinacion de sus
poderes constitucionales y partidarios, del entorno macroeconémico, de unas finanzas pablicas limitadas
y de las negociaciones con aquellos actores sociales que se orientan a no alterar la regresividad en el
esquema tributario. A su favor, el SPSU aglutina programas que han tenido altos niveles de aceptacion
en la poblacion, lo que podria coadyuvar a su continuidad, quedando el reto de su ampliacion y
articulacion. Asi, es claro que para avanzar se requerira continuar trabajando en mantener y potenciar los
acuerdos alcanzados, al tiempo de validarlos fiscalmente, requisito clave para viabilizar la
implementacion del sistema.

Por otro lado, la violencia extrema es un elemento que afiade complejidad, por lo que analizar su
papel en este tema es una tarea urgente. EI contexto de violencia y los recursos que demanda el gabinete
de seguridad y demas areas de justicia penal privan de financiamiento al sistema de proteccion social
universal. Ademas, hay actores sociales armados que tienen presencia e incluso control de muchos
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territorios identificados en los mapas que sirven para focalizar los programas sociales. La violencia
supone un costo social elevado que puede frenar los avances en el logro de las metas de bienestar y
desarrollo afines a los marcos conceptuales en los que se fundamenta el SPSU.

También existe la necesidad de cuestionar la viabilidad de mantener un modelo exportador de
mano de obra. Las condiciones humanitarias que experimentan los migrantes para colocarse en el
mercado de trabajo estadounidense y las restricciones para su ingreso en materia de politica migratoria
son una sefial inequivoca de que el pais no marchara bien mientras no ofrezca oportunidades de calidad a
su gente, principalmente a sus jovenes, que son las principales victimas y victimarios de la violencia, asi
como los primeros candidatos a emigrar.

En suma, el contexto actual presenta una ventana de oportunidad politica abierta con respecto a la
consolidacion de un SPSU basado en la LDPS. Por una parte, la actual configuracion de la Asamblea
Legislativa hizo factible que el proyecto pudiera ser adoptado mediante un pacto social con apoyo no
solo de la coalicién legislativa favorable al gobierno, sino también del principal partido de oposicion, en
un contexto en el que la ciudadania ha mostrado receptividad hacia los programas del sistema. Se trata
de un acuerdo o pacto, entonces, allende el partido de gobierno, aunque coyuntural. No obstante, el
contexto electoral de las préximas elecciones legislativas y municipales que se llevaran a cabo en 2015
podria frenar futuros acuerdos con la principal fuerza de oposicion (ARENA). Aunque dio sus votos
para la aprobacion de la LDPS, se mantienen claras divergencias a nivel de los marcos conceptuales de
la politica social movilizados en este caso.

Por un lado, el discurso y propuestas del gobierno hacen un llamado a un enfoque universalista y
anclado en un enfoque de derechos, mientras que la oposicion alberga un discurso centrado en la
pertinencia de que la politica social se constituya de acciones residuales, temporales y focalizadas. La
aprobacion de la LDPS refiere entonces al caso de una reforma puntual y parcial hacia un sistema de
proteccion social que no existia en el pasado, pero cuya consolidacion, expansion y perfeccionamiento
seran materia de reformas fiscales y de politica alin pendientes. En todo caso, cabe destacar la
conformacién de una coalicion politica y social que permitio la institucionalizaciéon de un marco mas
sofisticado en fondo y forma para los programas sociales, en comparacion a esquemas previos. Aunque
ese pacto coyuntural no descanse aun en un consenso, pacto o acuerdo nacional extenso respecto al
contenido, alcance y proyeccién de la politica y la proteccidn social en un sentido amplio, la aprobacién
unénime de la Ley es un primer paso en esa direccion. En lo inmediato, queda planteado el desafio de
disefiar un reglamento que le dé operatividad la LDPS asi como el reto ineludible de garantizar la
sostenibilidad fiscal, politica, cultural y conceptual del SPSU.
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Anexo 1

Asamblea legislativa - Republica de El Salvador
DECRETO N° 647

La asamblea legislativa de la Republica de El Salvador, considerando:

. Que de conformidad con la Constitucién, la persona humana es el origen y el fin de la
actividad del Estado, que esta organizado para la consecucion de la justicia, de la seguridad
juridica y el bien comun; en consecuencia, es obligacidn de este asegurar a los habitantes de la
Republica el goce de la libertad, la salud, la cultura, el bienestar econémico y la justicia social.

Il.  Que de igual manera la Carta Magna, dispone que toda persona tiene derecho entre otros, a la
vida, a la integridad fisica y moral, al trabajo, a la propiedad y posesion, y a ser protegida en la
conservacion y defensa de los mismos.

I1l.  Que para cumplir con los postulados anteriores, es conveniente establecer una politica social,
como un factor coadyuvante para el desarrollo econdmico y social de la persona humana, que
procure una adecuada distribucion de los beneficios del desarrollo nacional, encaminada a
disminuir los factores de desigualdad; de tal forma, que cologue a los seres humanos y sus
grupos familiares en primer plano.

IV.  Que los objetivos del desarrollo econémico y social, deben expresarse en forma concreta, por
lo que es necesario delimitar la manera como se llevardn a cabo; su financiamiento y
ejecucion; estableciendo la responsabilidad politica del Estado y los actores para generar esas
garantias.

Por tanto, en uso de sus facultades constitucionales y a iniciativa del Presidente de la Republica,
por mediode los Ministros de Educacion y Salud; y con el apoyo de las y los Diputados: Guillermo
Antonio GallegosNavarrete, José Francisco Merino Lépez, Lorena Guadalupe Pefia Mendoza, Sandra
Marlene Salgado Garcia,Irma Lourdes Palacios Vasquez, Francisco José Zablah Safie, Ana Marina
Alvarenga Barahona, Abel CabezasBarrera, Yohalmo Edmundo Cabrera Chacén, Dario Alejandro
Chicas Argueta, Valentin Aristides Corpefio,Carlos Cortez Hernandez, Blanca Noemi Coto Estrada,
Rosa Alma Cruz Marinero, Rail Omar Cuéllar, NeryArely Diaz de Rivera, Nidia Diaz, Antonio
Echeverria Veliz, Omar Arturo Escobar Oviedo, Emma Julia FabidnHern&ndez, Juan Manuel de JesUs
Flores Cornejo, Santiago Flores Alfaro, César Humberto Garcia Aguilera,Jests Grande, José Armando
Grande Pefia, Norma Fidelia Guevara de Ramirios, José Wilfredo GuevaraDiaz, Carlos Walter Guzman
Coto, Estela Yanet Hernandez Rodriguez, Rafael Antonio Jarquin Larios, BenitoAntonio Lara
Fernandez, Audelia Guadalupe Ldpez de Kleutgens, Reynaldo Antonio Lopez Cardoza, RodolfoAntonio
Martinez, Guillermo Francisco Mata Bennett, Misael Mejia Mejia, Juan Carlos Mendoza Portillo,
JoséGabriel Murillo Duarte, Sigifredo Ochoa Pérez, Guillermo Antonio Olivo Méndez, Orestes
Fredesman OrtezAndrade, Mario Antonio Ponce Lopez, Santos Adelmo Rivas Rivas, Lorenzo Rivas
Echeverria, Jackeline NoemiRivera Avalos, David Rodriguez Rivera, Sonia Margarita Rodriguez
Siglenza, Rodrigo Samayoa Rivas, Karinalvette Sosa de Lara, Manuel Rigoberto Soto Lazo, Jaime
Gilberto Valdez Herndndez, Ramoén AristidesValencia Arana, Guadalupe Antonio VVasquez Martinez y
Ciro Alexis Zepeda.

DECRETA la siguiente:
LEY DE DESARROLLO Y PROTECCION SOCIAL
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CAPITULO I
Disposiciones Generales

SECCION UNICA
Objeto de la Ley, Finalidad y Principios
Objeto
Art. 1.- La presente Ley tiene como objeto establecer el marco legal para el desarrollo humano,
proteccion e inclusion social, que promueva, proteja y garantice el cumplimiento de los derechos de
laspersonas.

El Estado seréa el garante de su aplicacidn con un enfoque de derechos humanos, procurando quela
poblacidn tenga acceso a los recursos basicos para la satisfaccion y ejercicio de sus derechos y el
cumplimiento de sus deberes.

Ambito de Aplicacion

Art. 2.- La presente Ley se aplicard a toda la poblacién, en especial aquellas personas en
condicion de pobreza, vulnerabilidad, exclusion y discriminacion, priorizando en las nifias y los nifios,
las mujeres, los jovenes, las personas adultas mayores, las personas con discapacidad, en abandono, los
pueblos indigenas y todos aquellos que no gozan plenamente de sus derechos.

Objetivos
Art. 3.- La presente Ley tiene los siguientes objetivos:

a) Garantizar el goce de los derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales de la
poblacion;

b) Establecer lineas estratégicas para el desarrollo, proteccion e inclusién social;

¢) Contribuir a que toda persona humana goce del derecho a una mejora continua de su nivel de
vida;

d) Contribuir a una mejor distribucion del ingreso nacional, a una disminucion de la desigualdad
y a la reduccidn sostenida de la pobreza;

e) Contribuir a ampliar las capacidades productivas de la sociedad en todos sus ambitos,
poniendo énfasis en la micro y pequefia empresa y los sectores cooperativos;

a) Disminuir progresivamente la desigualdad de género y avanzar hacia la igualdad sustantiva
entre mujeres y hombres;

b) Contribuir de manera sostenida a la reduccién de las brechas de desigualdad entre los
habitantes de las zonas rurales y urbanas;

¢) Combatir toda forma de discriminacion y exclusion social, promoviendo la igualdad de
oportunidades para el desarrollo de la persona humana y estableciendo politicas para un logro
creciente en la equidad de resultados;

d) Garantizar a la poblacion, una proteccidon social amplia, segura y suficiente, desde una
perspectiva de derechos, especialmente a la poblacién en condiciones mas vulnerables y
mayor condicion de pobreza, exclusién y desigualdad social; y,

e) Establecer mecanismos y procedimientos para la conduccion estratégica de la politica social,
su coordinacion efectiva, asi como su institucionalizacion.

Principios
Art. 4.- La presente Ley se regira por los siguientes principios:
a) Bien Comun;
b) Continuidad;
¢) Equidad Social;
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d) Exigibilidad;

e) lgualdad Social,

f) lgualdad sustantiva entre mujeres y hombres;
g) Justicia Distributiva;

h) Libertad;

i) No discriminacion;

j) Participacion ciudadana;

k) Progresividad;

1) Respeto de la diversidad cultural,
m) Solidaridad,; y,

n) Universalidad.

Conceptos y Definiciones
Art. 5.- Para los efectos de esta Ley se establecen los siguientes conceptos y definiciones:

Bien Comun: Es la suma de las condiciones de vida que permiten y favorecen a los seres
humanos su desarrollo integral individual y colectivo, en donde no pueda excluirse a nadie,
argumentando pertenencia a nacidn, religion, sexo, raza, conviccion politica o posicion social.

Continuidad: Se refiere a la duracion o permanencia del desarrollo de la politica social, con el
objetivo de trascender de politicas y programas de gobierno a politicas y programas de Estado.

Equidad Social: Superacion de toda forma de desigualdad, exclusién o subordinacion social,
basada enroles de género, edad, caracteristicas fisicas, pertenencia étnica, preferencia sexual,
nacionalidad, discapacidad, practica religiosa o cualquier otra.

Exigibilidad: Derecho de todas las personas para solicitar, en el marco de la politica y de las
reglas de los programas, el acceso y goce de los derechos de las personas.

Igualdad Social: Constituye el objetivo principal de la politica social y se expresa en la mejora
continua de la distribucién de la riqueza, el ingreso, las oportunidades y en la disminucién de las brechas
entre personas, familias, grupos sociales, territorios, asi como por sexo y grupos de edad.

Igualdad Sustantiva entre Mujeres y Hombres: La plena igualdad de derechos, oportunidades y
resultados entre mujeres y hombres, la eliminacién de toda forma de desigualdad, exclusion o
subordinacion basada en los roles y estereotipos de género, que asegure una nueva relacion de convivencia
social entre mujeres y hombres, desprovista de relaciones de dominacion o estigmatizacion por sexo.

Justicia Distributiva: Aplicacién de manera equitativa de los programas sociales, priorizando las
necesidades de los grupos en condiciones de pobreza, exclusion y desigualdad social.

Libertad: Es la facultad natural del ser humano a expresarse y tomar decisiones en lo que
respecta a su estilo de vida, creencias, valores y modos de conocimiento, que lo hace responsable de sus
actos de acuerdo a los valores universales.

Medicion Multidimensional de Pobreza: Es la medicién de la pobreza que incorpora varias
dimensiones del desarrollo humano y que parte del reconocimiento de los derechos humanos como la
expresion de lasnecesidades, valores, intereses y bienes que, por su urgencia e importancia, han sido
consideradosfundamentales y comunes a todas las personas.

No discriminacién: Derecho de las personas, las familias y comunidades, a no sufrir la negacion,
exclusion, distincion, menoscabo, impedimento o restriccion de alguno o algunos de los derechos
humanos derivados de su nacionalidad, raza, sexo, religion, identidad indigena y de género, edad,
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discapacidad, condicion juridica, social o econémica, apariencia fisica, condiciones de salud o cualquier
otra que resulte en violacién de los derechos de las personas.

Participacién Ciudadana: Derecho de las personas, comunidades y organizaciones para
participar en el disefio, seguimiento, ejecucion y evaluacién de los programas sociales, en el ambito de
las instancias y procedimientos establecidos para ello.

Pobreza: Es la privacion de los recursos, capacidades y acceso efectivo de las personas para
gozar de sus derechos y tener una mejora continua de su nivel de vida.

Progresividad: La politica de desarrollo, inclusion y proteccion social busca alcanzar los
indicadores mas amplios de bienestar, mediante el incremento del alcance de los programas y servicios
publicos, de la calidad y magnitud de los beneficios y prestaciones y de la profundidad en el ejercicio de
los derechos sociales, econémicos, culturales y ambientales.

Respeto de la Diversidad Cultural: Reconocimiento de la condicion pluricultural de la sociedad
salvadorefia y de la diversidad social del pais que presupone el reto de construir la igualdad social en
elmarco de la diferencia.

Solidaridad: Es un valor fundamental requerido para unir a los miembros de una sociedad, con la
finalidad de llevar a cabo acciones coordinadas enfocadas a la concrecion de la igualdad y la justicia.

Universalidad: Es el acceso de la poblacién al ejercicio de los derechos sociales, econémicos,
culturales y ambientales, a la inclusién, igualdad de oportunidades, no discriminacién y a una creciente
calidad de vida para los habitantes.

CAPITULO 1l
De la Politica y el Plan de Desarrollo, Proteccion, Inclusion e Inversion Social y
Participacion Ciudadana

SECCION |
De la Politica de Desarrollo, Proteccién e Inclusion Social
Orientacion

Art. 6.- Para el logro de los objetivos de la presente Ley, deben establecerse mecanismos de
coordinacidn, articulacion y complementariedad de acciones intersectoriales con todas las
municipalidades respetando sus competencias, autonomia y con las instituciones publicas y de estas con
la ciudadania.

La politica social del Estado, desde la perspectiva de los derechos humanos, debe ser indivisible,
interdependiente e integral.

Composicion

Art. 7.- El marco legal para la politica social para el desarrollo humano, esta integrado por tres
componentes:

a) Desarrollo econémico y social;

b) Proteccidn social; y,

¢) Inclusién social.

Los componentes antes mencionados estaran interrelacionados y seran complementarios entresi.
Componente de Desarrollo Econémico y Social

Art. 8.- EI componente de desarrollo econémico y social propone, asegurar el goce de los
derechos constitucionales que esta Ley tutela y el logro progresivo de bienestar para toda la poblacion.
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Componente de Proteccién Social

Art. 9.- Este componente, busca proteger a las personas frente a los diferentes riesgos y desafios a
lo largo de su ciclo de vida y reducir las condiciones que generen vulnerabilidad, en concordancia con lo
establecido en el articulo 2 de esta Ley.

Componente de Inclusion Social
Art. 10.- EI componente de inclusion social busca:

a) Eliminar brechas de desigualdad por razones de edad, sexo, religion, identidad indigena,
género, discapacidad y nacionalidad;

b) Erradicar las practicas sociales e institucionales discriminatorias que nieguen, limiten, impidan
0 menoscaben la dignidad, el derecho a la igualdad de oportunidades y de trato de todas las
personas; v,

¢) Fomentar una cultura de paz y de reconocimiento de la diversidad y de los valores
democraticos.

Direccién de la Politica

Art. 11.- La politica social es dirigida por la Presidencia de la Republica, la que debera tomar
encuenta los parametros establecidos en la presente Ley.

SECCION 11
Del plan de desarrollo
Plan de Desarrollo, Proteccion e Inclusion Social

Art. 12.- En el primer semestre de cada periodo presidencial, se deberd formular y presentar el
Plan de Desarrollo, Proteccién e Inclusién Social, sus objetivos y propositos que deberan ser
consistentes con el Plan General del Gobierno y que servira de marco para los programas sociales que se
definan y ejecuten.

El Plan de Desarrollo, Proteccion e Inclusion Social debera ser aprobado por el Presidente de
laRepublica.

Consulta y Participacion

Art. 13.- El Plan de Desarrollo, Proteccion e Inclusion Social deberd formularse de
maneraparticipativa, garantizando la mas amplia consulta y deliberacion social, en todos los Municipios
y Departamentos.

Contenido
Art. 14.- El Plan de Desarrollo, Proteccion e Inclusion Social debera incluir lo siguiente:
a) Diagnostico de la situacion social;
b) Principales causas de los problemas identificados;
c) Obijetivos estratégicos y especificos;
d) Metas;
e) Alternativas de solucion;
f) Monitoreo y evaluacion;
g) Mecanismos de coordinacion intersectorial y participacion social; y,

h) Mecanismos de transparencia y procedimientos de rendicién de cuentas.
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Reglas de Operacion de los Programas

Art. 15.- Todos los programas que se ejecuten deberan estar armonizados con el Plan de
Desarrollo, Proteccion e Inclusién Social y contar con su respectivo documento de disefio conceptual y
reglas de operacion, que sera aprobado por el organismo o la institucion responsable, la que le dara la
debidadifusion.

En el Reglamento de la presente Ley, se deberd especificar el contenido de cada uno de
losprogramas.
Difusion

Art. 16.- El documento de disefio conceptual y reglas de operacion, y los requisitos de
participacion de cada programa seran de acceso publico.

SECCION 111
Inversién Social

Composicion de la Inversion Social

Art. 17.- Para efectos de la presente Ley, se entendera que inversion social son los recursos
destinados por el Organo Ejecutivo y las municipalidades al desarrollo, la proteccion y la inclusion
social,a través de las instituciones del Estado responsables de los programas, para lo cual se establecera
su correspondiente partida presupuestaria.

Presupuesto

Art. 18.- El Organo Ejecutivo, a través del Consejo de Ministros, procuraré que en el proyecto de
presupuesto que envie a la Asamblea Legislativa, la inversion social prevista sea, en lo posible, en
términos reales superior a la del afio anterior, tomando en cuenta la situacién econémica y financiera del
pais, desde una perspectiva de progresividad y maxima movilizacion de los recursos disponibles.

Criterios de Priorizacion

Art. 19.- En la estructura del presupuesto de inversion social, desde una perspectiva de
progresividad y universalidad, debera priorizarse el gasto para la prestacion de servicios directos a la
poblacidn, procurando la mejora de la calidad de los bienes y servicios, la ampliacion de los beneficios
que recibe, asi como el mantenimiento, rehabilitacion y equipamiento de la infraestructura social.

SECCION IV
Participacion Ciudadana, Deliberacién y Dialogo Social
Participacién Ciudadana

Art. 20.- La politica de desarrollo, proteccién e inclusién social es participativa por lo que debe
promover y facilitar los mecanismos para la intervencion de la sociedad en la formulacién, monitoreo,
seguimiento y evaluacion de la misma.

Instituciones y Procedimientos para la Participacion

Art. 21.- Los mecanismos de participacion ciudadana se llevaran a cabo a través de la institucion
que la Presidencia de la Republica determine, los cuales deberan desarrollarse en el Reglamento de la
presente Ley.

Coordinacion de la Participacion

Art. 22.- La institucion coordinadora establecera las instancias locales y departamentales de
participacion ciudadana, con el propdsito de sefialar prioridades locales de inversion social, dar
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seguimiento a la aplicacion de las politicas y programas sociales y formular propuestas de creacion,
modificacion o reorientacion de los mismos.

CAPITULO 1l
Sistema Nacional de Desarrollo y Proteccion Social

SECCION |
Creacidn del Sistema y Generalidades
Creacion

Art. 23.- Créase el Sistema Nacional de Desarrollo, Proteccion e Inclusion Social que en adelante
podra denominarse el “Sistema”, cuyo objeto sera coordinar la ejecucion y cumplimiento de la Politica
Social.

Direccion y Composicién

Art. 24.- El Sistema estara dirigido por la Presidencia de la Republica, y estara conformado por
los titulares o sus representantes de los ramos de: Hacienda, Salud, Educacion, Economia, Vivienda y
Desarrollo Urbano, Trabajo y Prevision Social, de Agricultura y Ganaderia y otros que determine la
Presidencia de la Republica.

Institucion Coordinadora

Art. 25.- El Presidente de la Republica designara a la institucion publica coordinadora del Sistema.
Atribuciones

Art. 26.- La institucion coordinadora tendra las siguientes atribuciones:

a) Elaborar la propuesta de Plan de Desarrollo, Proteccion e Inclusion Social;

b) Proponer las prioridades en la composicion y distribucion de los recursos presupuestarios
disponibles;

¢) Coordinar anualmente con las instancias involucradas, la formulacién de la propuesta de
presupuesto para el Plan de Desarrollo, Proteccién e Inclusion Social y presentarla a las
instancias correspondientes;

d) Coordinar, monitorear y emitir lineamientos, que aseguren la ejecucién correcta, oportuna,
eficaz y eficiente de los programas que integran el Sub Sistema de Proteccién Social;

e) Proponer al Presidente de la Republica las medidas que considere pertinentes para el
fortalecimiento, profundizacién, correccion y reorientacion de la politica social;

f) Gestionar, a través de los Ministerios de Relaciones Exteriores o el de Hacienda, los recursos de
la cooperacion internacional para complementar el esfuerzo del Estado en inversion social; y,

g) Servir de enlace para la participacion, la deliberacion, la concertacion y el dialogo social y
establecer los espacios municipales y departamentales de consulta.
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SECCION 11
Del Subsistema
Coordinacion de los Programas

Art. 27.- El Sistema, contara con un Subsistema de Proteccion Social Universal, en adelante el
Subsistema, que sera la instancia de coordinacion gubernamental de los programas de proteccién social
para otorgar seguridad a las personas frente a los riesgos y desafios que se enfrentan en el ciclo de vida,
particularmente para aquellas que carecen de seguridad social contributiva y las que se encuentran en
condiciones de vulnerabilidad econémica, social y ambiental.

Direccion del Subsistema

Art. 28.- El Subsistema de Proteccion Social Universal, sera dirigido por el Presidente de la
Republica y coordinado a través de la institucion gubernamental que este determine.

Progresividad

Art. 29.- Los programas y acciones del Subsistema se ampliaran, desde una perspectiva de
progresividad y gradualidad, en la bisqueda de la universalidad para garantizar los derechos de todas las
personas.

Integracion del Subsistema
Art. 30.- Formaran parte del Subsistema los siguientes programas y acciones:
a) Comunidades solidarias, urbanas y rurales;
b) Dotacion de uniformes, zapatos y Utiles escolares;
¢) Alimentacion y salud escolar;
d) Vaso de leche;
e) Programa de Apoyo Temporal al Ingreso;
f) Ciudad Mujer;
g) Nuestros Mayores Derechos;
h) Pensién Basica Universal;
i) Programa de Agricultura Familiar;
j) Paquetes agricolas;
k) Acceso y cobertura universal a la salud integral, pdblica y gratuita;
I) Accesoy mejoramiento de vivienda;
m) Infraestructura social bésica;
n) Atencion integral a la primera infancia; vy,
0) Otros que se consideren necesarios.
Incorporacion de Nuevos Programas

Art. 31.- La Presidencia de la Republica podra incorporar nuevos programas al Subsistema o
modificar los existentes, de acuerdo a las necesidades que se presenten y considerando la disponibilidad
presupuestaria del Estado.

Consistencia y Complementacion

Art. 32.- Los programas del Subsistema, asi como los que se incorporen, deberan
complementarsey ajustarse a los principios establecidos en la presente Ley, lo cual debera ser reflejado
en el documentode disefio y reglas de operacion.
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Coberturay Focalizacién del Subsistema

Art. 33. Cuando, por motivos debidamente justificados, no sea posible la universalidad, la
focalizacion de los programas servird como herramienta para garantizar servicios diferenciados, segln
las necesidades especificas y brechas de desigualdad de la poblacion.

SECCION 111
De los Beneficiarios
Identificacion de los Beneficiarios

Art. 34.- Se contara con un mecanismo de identificacion de las personas susceptibles de recibir
transferencias monetarias o en especie, el cual debera garantizar la objetividad y la transparencia en
laoperacion de los programas.

Derechos de los Beneficiarios
Art. 35.- Las personas beneficiarias de los programas sociales tendran los siguientes derechos:

a) Recibir informacion adecuada, suficiente y oportuna, en un lenguaje claro por medios
accesibles, sobre las caracteristicas de los programas y los mecanismos de acceso a los
mismos;

b) Recibir un trato amable y respetuoso, asi como una atencién expedita por parte de los
servidores publicos;

c) Conocer los mecanismos de participacion ciudadana y de denuncia por incumplimiento de los
programas;

d) Proponer la creaciéon, modificacion o correccion de los programas, y recibir respuesta;

e) Acceder y utilizar los servicios ofrecidos por las instituciones publicas dentro del programa en
el que participan;

f) Recibir un trato igualitario libre de discriminacion;

g) Participar en el programa en un ambiente libre de violencia, de acoso sexual y de cualquier
tipo de abuso de autoridad; y,

h) Gozar de la proteccion y confidencialidad de los datos personales.
Revisién de los Programas

Art. 36.- Cada afio como maximo, dando cumplimiento a las recomendaciones derivadas de las
evaluaciones internas y externas, deberd revisarse la composicion del Subsistema para determinar
modificaciones a los programas existentes.

SECCION IV
Del Comité Intersectorial
Constitucion y Composicién del Comité Intersectorial

Art. 37.- Para el funcionamiento del Subsistema, se conformard un comité intersectorial, el cual
estard integrado por los titulares de las instituciones que ejecutan programas dentro del Sistema, 0 su
delegado con poder de decision.

El comité serd presidido por la persona que determine el Presidente de la Republica.

Atribuciones del Comité Intersectorial
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Art. 38.- En el Reglamento de la presente Ley se determinaran las funciones del Comité
Intersectorial, asi como la convocatoria y la periodicidad de sus reuniones.

Evaluacién de los Programas

Art. 39.- La politica social y los programas que la componen seran objeto de una evaluacién
permanente, rigurosa y objetiva, desde el enfoque de derechos y la generacion de resultados con el
proposito de reforzarla, corregirla o reorientarla.

CAPITULO IV
Pobreza Multidimensional y Brechas de Desigualdad

SECCION UNICA
Definicién, propdsito, principios y criterios
Propdsito

Art. 40.- El Sistema Nacional de Desarrollo, Proteccion e Inclusion Social es uno de los
instrumentos para la superacion de la pobreza desde un enfoque de derechos humanos.

Mediciones de Pobreza y Desigualdad

Art. 41.- La finalidad de las mediciones es producir informacién confiable como insumo para la
formulacion y evaluacion de las politicas puablicas.

Principios

Art. 42.- La medicién multidimensional de la pobreza debera ser publica y transparente; asimismo
basarse en un enfoque de derechos, ser integral y tener rigor técnico.
Criterios

Art. 43.- La medicion multidimensional de la pobreza debera contener indicadores consistentes
con el criterio de progresividad y el nivel mas alto posible de desarrollo y las mejores practicas
internacionales.

Metodologia de la Medicion

Art. 44.- La Presidencia de la Republica, a través de la institucion coordinadora del Sistema
Nacional de Desarrollo, Proteccién e Inclusién Social, creara una instancia de asesoria técnica, encargada
de elaborar la propuesta metodoldgica para la medicion de la pobreza y la desigualdad, tanto en su
dimension de hogares como territorial, en coordinacion con la Direccion General de Estadistica y Censos.

La medicion de pobreza y desigualdad seran elaboradas por la Direccion General de Estadisticay
Censos.

Composicion

Art. 45.- La instancia de asesoria técnica establecida en el articulo anterior, estara integrada por
profesionales con amplios conocimientos en la materia de medicion de la pobreza multidimensional. Se
procurara la paridad de género en su compaosicion.

En el Reglamento de la presente Ley se especificara las funciones, composicion y
procedimientopara la integracion de la instancia de asesoria técnica.
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Dimensiones de la Pobreza

Art. 46. - Para la medicion de la pobreza deberan utilizarse, al menos, las dimensiones de ingreso
per cépita del hogar, acceso a la alimentacién, educacidn, servicios de salud, empleo, seguridad social,
vivienda y servicios basicos.

La definicion de los indicadores se hara bajo propuesta de la instancia de asesoria técnica, en
coordinacidn con la Direccién General de Estadistica y Censos.

Medicion Territorial y las Brechas de Desigualdad

Art. 47.- La medicion territorial de la pobreza y de las brechas de desigualdad,
constituyenherramientas fundamentales para la priorizacion en la atencién de necesidades de las
personas, familiasy comunidades; asi como para el disefio de las politicas y programas para los
diferentes municipios delpais y la reduccion de brechas de desigualdad.

Periodicidad

Art. 48.- La medicién de la pobreza serd anual y la medicion territorial y las brechas de
desigualdad se actualizaran cada dos afios.

Informe de Avance

Art. 49.- Cada afio la instancia coordinadora, emitira un informe a la Asamblea Legislativa, sobre
el grado de avance en el goce de los derechos sociales en el pais, incorporando los criterios de:

a) Definicion del contenido minimo del derecho;

b) Progresividad,;

¢) Mecanismos de participacion;

d) Maxima movilizacion de los recursos disponibles; vy,

e) Acceso y accesibilidad a la informacion y transparencia.

CAPITULO YV
Transparencia, Rendicion de Cuentas y Disposiciones Finales

SECCION UNICA
Obligacion de Transparencia
Obligaciones de Transparencia para los Programas Sociales

Art. 50.- En el marco de la Ley de Acceso a la Informacion Publica y con el fin de fortalecer la
transparencia y la rendicion de cuentas de la politica de desarrollo, proteccion e inclusién social, seré de
acceso publico al menos lo siguiente:

a) Los resultados de las consultas para la elaboracion del Programa Social;
b) Los resultados y recomendaciones de las evaluaciones a la politica y los programas sociales;
a) Eldisefio conceptual y las reglas de operacion de cada uno de los programas sociales; y,

b) La informacion agregada de los registros de los beneficiarios de los programas de
transferencias monetarias o de bienes materiales, siempre y cuando no contengan informacion
relativa a datos confidenciales; en todo caso, se respetaran las normas del secreto estadistico.

Integracion de Instancia Técnica
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Art. 51.- La integracién de la instancia de asesoria técnica establecida en el articulo 44 de esta
Ley, debera hacerse en un periodo no mayor a 60 dias, contados a partir de su vigencia.

Vigencia

Art. 52.- La presente Ley entrard en vigencia ocho dias después de su publicacion en el Diario
Oficial.

DADO EN EL SALON AZUL DEL PALACIO LEGISLATIVO: San Salvador, a los tres dias del
mes de abril del afio dos mil catorce.

OTHON SIGFRIDO REYES MORALES, PRESIDENTE.

ENRIQUE ALBERTO LUIS VALDEZ SOTO, PRIMER VICEPRESIDENTE
GUILLERMO ANTONIO GALLEGOS NAVARRETE, SEGUNDO VICEPRESIDENTE.
JOSE FRANCISCO MERINO LOPEZ, TERCER VICEPRESIDENTE
FRANCISCO ROBERTO LORENZANA DURAN, CUARTO VICEPRESIDENTE.
CARLOS ARMANDO REYES RAMOS, QUINTO VICEPRESIDENTE.

LORENA GUADALUPE PENA MENDOZA, PRIMERA SECRETARIA
MANUEL VICENTE MENJIVAR ESQUIVEL, SEGUNDO SECRETARIO.
SANDRA MARLENE SALGADO GARCIA, TERCERA SECRETARIA

JOSE RAFAEL MACHUCA ZELAYA, CUARTO SECRETARIO.

IRMA LOURDES PALACIOS VASQUEZ, QUINTA SECRETARIA.

ERNESTO ANTONIO ANGULO MILLA, SEXTO SECRETARIO.

FRANCISCO JOSE ZABLAH SAFIE, SEPTIMO SECRETARIO.

JOSE SERAFIN ORANTES RODRIGUEZ, OCTAVO SECRETARIO.

CASA PRESIDENCIAL: San Salvador, a los nueve dias del mes de abril del afio dos mil catorce.

PUBLIQUESE,
Carlos Mauricio Funes Cartagena,
Presidente de la Republica.
Franzi Hasb(n Barake,
Ministro de Educacion Ad-Honorem.
Maria Isabel Rodriguez \VVda. De Sutter,
Ministra de Salud.
D. 0. N°68
Tomo N° 403
Fecha: 9 de abril de 2014
JQ/geg
26-05-2014
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Anexo 2

Presentacion del Sistema de Proteccion Social Universal:
foros publicos

A. Resultados del Foro Internacional del Sistema de Proteccién Social®
El Foro Internacional de Proteccién Social se celebr6 en San Salvador el 16 y 17 de julio de 2013 y fue
organizado por la Secretaria Técnica de la Presidencia de la Republica de El Salvador con el apoyo de la
Comision Econdmica de América Latina (CEPAL) Sus objetivos declarados fueron: “Posicionar al
Sistema de Proteccién Social Universal (SPSU) en el ambito publico y politico, identificar logros y
desafios a la luz de otras experiencias regionales y dar cuenta de los avances alcanzados y analizar
oportunidades de mejora”. Como parte del evento se celebré un foro pablico cuya ceremonia de
inauguracion cont6 con la intervencion del Presidente de la Republica de El Salvador, Mauricio Funes
(2009-2014), y las exposiciones del Secretario Técnico Alexander Segovia y del representante de la
Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL, Martin Hopenhayn. La segunda estuvo compuesta por
paneles de funcionarios de gobierno y expertos internacionales, ademas de mesas de trabajo. El cierre
consistié en un foro abierto donde se presentaron los resultados de las mesas y miembros de un panel
presidido por el Secretario Técnico, quien ofrecid las conclusiones finales.

1. Sesion inaugural

Como ya se mencionaba, el foro contd con la participacion del Presidente Mauricio Funes, quien el 1° de
junio de 2013 habia cumplido cuatro afios de haber rendido juramento como mandatario de El Salvador.
El Jefe del Ejecutivo resaltd el hecho de que se abriera un “espacio para el debate de las distintas
experiencias que se estan viviendo en América Latina en cuestién de politicas de proteccion social”. En
el discurso presidencial se recalco que la lucha contra la pobreza y la busqueda de la inclusién social no
es algo ajeno a la politica econémica y coloc6 en el pasado las medidas del llamado Consenso de
Washington, las recetas que demandaban ajustes, la teoria “del derrame” y también las politicas sociales
de caracter “asistencialista”. Sefial6 que esas “viejas” concepciones siguen siendo defendidas por
determinados actores como: partidos politicos, centros de pensamiento y organizaciones empresariales.

La nueva concepcién propugnada por el gobierno, intenta poner las bases para un sistema de
proteccion social compuesto de un conjunto de programas destinados a la poblacién mas vulnerable.
Esta basada ademas en un enfoque de derechos, una vision que marca distancia con las orientaciones
previas de politica pablica en materia social. El Estado estd llamado a garantizar esos derechos.
Evidencia de lo anterior, de acuerdo al Presidente, y que también fue expresado por su Secretario
Técnico, es la “inversion histdrica” en materia social que pasé de 40 a 182 millones de dolares durante
su mandato. En ese tenor, el mandatario salvadorefio mencion6 algunos de los programas que su
gobierno ha implementado: Comunidades Solidarias Rurales y Urbanas, Pension Universal, Programa de
Ayuda Temporal al Ingreso, Plan de Agricultura Familiar, los programas escolares, Ciudad Mujer.

El Presidente subray6 al cierre de su participacion, como lo hizo a lo largo de su discurso, estar en
disputa con los “viejos paradigmas”, de los “grupos privilegiados”, responsables de que la inversién social
no se convirtiera en una politica de Estado. El actual gobierno los ve como detractores permanentes de su
gestion, condicién que se debe a que quieren recuperar “antiguos privilegios”. En sintesis, el discurso
presidencial valoro los logros obtenidos por la presente administracion y puso de relieve un contexto de
sistematica oposicion de actores con los cuales hay diferencias de forma y de fondo sobre la politica social
y la importancia de un sistema de proteccion social universal. Mientras por un lado existe una orientacion
de politica basada en la focalizacion hay otro, que se quiere impulsar, basado en los derechos humanos, y
por lo tanto universal, para todos, por su condicién de seres humanos.

8 Este apartado es un resumen de una relatorfa que se elaboré sobre esta actividad en el marco del actual proyecto de consultoria.
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El Secretario Técnico de la Presidencia fue el encargado de abrir las exposiciones del foro con la
conferencia “La politica social en El Salvador, vinculacién con las politicas sectoriales y econdémicas:
nuevo enfoque y avances del Sistema de Proteccion Social Universal”. Segovia present6 los objetivos
del evento, y acto seguido habld sobre el Sistema de Proteccidn Social Universal, su contexto, estructura,
la vision que lo inspiraba, de como seria posible su implementacién y sobre cuanto se habia avanzado.
Su discurso fue coherente con el presidencial, al cual antecedio, y tuvo muchos elementos comunes que
Segovia ampliaria y cuyos detalles expusieron posteriormente el resto de funcionarios del Gabinete que
estan a cargo de las carteras implementadoras del SPSU.

Al momento de presentar el foro el funcionario hizo alusion a los objetivos que la actividad
conllevaba. Por un lado, mostrar “cudles son los logros, las visiones, las apuestas que ha hecho el
gobierno de la republica en estos dltimos cuatro afios respecto al tema social”. Por el otro, conocer
experiencias nacionales e internacionales sobre sistemas de proteccién social, cdmo “se han mantenido y
de lo que hay que aprender para mejorar estos programas y estas politicas”. Posteriormente hizo una
retrospectiva que versé en parte sobre las circunstancias que rodearon la llegada al Ejecutivo de
Mauricio Funes. En un contexto de severa crisis financiera global cuyos efectos en El Salvador fueron
severos, el gobierno no adoptaria las recetas provenientes de los organismos internacionales y que en el
ambito nacional habian sido adoptadas por gobiernos anteriores. Eran recomendaciones de politica que
implicaban recortes en el gasto social y por consiguiente hacia que los mas pobres fueran los mas
afectados por la crisis. En disenso con las practicas aludidas, Segovia remarc que para contrarrestar la
adversa situacion la Administracion Funes implement6 un Plan Global Anticrisis e impulsd politicas
sociales. Segun Segovia, tenian la consigna no solamente de administrar la crisis sino también de “iniciar
y desarrollar un proceso sustantivo de cambios estructurales e institucionales”.

De acuerdo a la alocucion del Secretario Técnico “en ese plan anticrisis, se anunciaron también
medidas que no eran coyunturales, pero si fundamentales para iniciar el proceso de cambio y ahi, en ese
plan global anticrisis, se anuncid, la introduccion del Sistema de Proteccion Social Universal de El
Salvador”. El funcionario afirmé que El Salvador habia hecho en el quinquenio actual la mayor inversion
social de su historia y que en cuatro afios se ha pasado de 40 a 182 millones invertidos al afio en
“programas especiales”. El Sistema de Proteccion Social Universal tiene ciertas caracteristicas. Conlleva
un concepto de politica social movido por un enfoque de derechos humanos. Esto dota al sistema de
universalidad. Aunque el gobierno estima el disefio e implementacion de politicas sectoriales, buscaria ir
mas alla de la focalizacion. Aspira a la universalidad y, enfrentaria “restricciones de todo tipo” mediante
una estrategia centrada en la idea de “gradualidad” en la construccion de ese sistema. Hay ademas, politicas
sectoriales complementarias a la proteccion social universal dirigidas a servicios sociales “estratégicos”.

En la Gltima parte de su intervencion, se plante6 el problema de como asegurar la continuidad de los
programas, politicas y del sistema de proteccion social universal. En sintesis, para lograr la sostenibilidad
del sistema se necesitan: institucionalidad, una fiscalidad adecuada y el apoyo de los sectores beneficiarios.
El gobierno intentar4 conseguir lo primero mediante un orden y legislacion claros. En este sentido el
Ejecutivo presentaria una Ley de Desarrollo y Proteccion Social para El Salvador, donde esté claramente
regulada la concepcién y vision de la politica, el sistema, los alcances y la metodologia. Con respecto al
componente financiero, se reconoce que el gasto social es menor a otros paises de América Latina y se
considera necesario un acuerdo con los actores relevantes en esta materia. Finalmente, la Secretaria
Técnica estima como condicién necesaria para el mantenimiento de los programas que los sectores
beneficiarios se apropien de ellos, los apoyen y los demanden. Es un desafio asegurar la continuidad a
mediano y largo plazo, de modo que futuros gobiernos acepten mantener el sistema, para conseguir el fin
Gltimo de solucionar dos problemas histéricos del pais: la desigualdad y la pobreza.

Por su lado, Martin Hopenhayn, de CEPAL, tuvo a su cargo disertar el tema “Desigualdad,
derechos humanos y proteccion social en Ameérica Latina”. Su exposicion estuvo articulada en torno a
tres ejes: la desigualdad, los derechos humanos y la proteccion social universal. La desigualdad como
problema histérico de América Latina, los derechos humanos como una manera de enfocar el problema
anterior, y la proteccion social como un mecanismo para hacerle frente. EI nivel de desigualdad en la
region es el mas alto del mundo, de acuerdo a indicadores como el indice de Gini o la concentracion de
ingresos entre el decil mas pobre y el mas rico. Esto se explica por la concentracion de amplios estratos
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de la poblacién en empleos de sectores de baja productividad, baja remuneracion y elevada precariedad,
un sistema educativo que desarrolla capacidades de manera desigual y un sistema de seguridad social
muy segmentado y con muchas carencias. Existen en la region economias y estructuras productivas con
grandes brechas de productividad, que constituyen un problema de indole estructural. Los sectores de
baja productividad (empleados por cuenta propia, informales, microempresas) absorben buena parte de
la fuerza de trabajo y reciben menos ingresos que los de alta productividad, que emplean menos. Estas
brechas de productividad y empleo constituyen verdaderas fabricas de desigualdad.

Esto también ocurre en el desarrollo de las capacidades en términos de logros educativos, que
varian segln el nivel socioeconémico. Las remuneraciones en el mercado laboral y la trayectoria
productiva de los jovenes dependeran en buena medida del grado de escolaridad que hayan alcanzado;
sin embargo, hay ademas brechas significativas en el sistema educativo y en la calidad de ensefianza
entregada a los estratos mas bajos. Lo anterior se puede observar al comparar el porcentaje que concluye
la educacidn secundaria o post-secundaria entre el quintil mas rico y el mas pobre, donde estos Gltimos
se encuentran en desventaja. Se trata de una situacion alarmante. La CEPAL ha demostrado que la
secundaria completa es en promedio el umbral de la escolaridad a partir del cual pueden construirse
trayectorias laborales posteriores a salir de la pobreza.

En tercer lugar, y con respecto a los sistemas de seguridad social, hay en América Latina una gran
segmentacion. Se observa una baja tasa de afiliacion a la seguridad social, especialmente en el sector informal
urbano. Entre los ocupados, el quintil mas pobre tiene menor acceso a la seguridad social via empleo. Con
este tercer elemento se cierra el ciclo de la desigualdad. En esta fabrica las desigualdades se ven exacerbadas
por el origen étnico y también por los procesos de infantilizacion y de feminizacion de la pobreza.

Una manera de revertir o compensar estas desigualdades es mediante una apropiada carga
tributaria y un aumento del gasto social, pero en América Latina tanto una como el otro han sido
histéricamente bajos. En los Gltimos afios se han incrementado ambos indicadores por lo general de
forma insuficiente, y se mantienen muy rezagados, sobre todo si se compara con Europa. Evidencia
empirica de la comparacion anterior se observa en la variacion del indice de Gini antes y después de
impuestos y transferencias, medicion que para una muestra de paises de la Unién Europea exhibe un
mayor impacto en reducir la desigualdad que el producido en los casos seleccionados en América Latina.
Esto pone de manifiesto la importancia del rol redistributivo del Estado a través del sistema fiscal y la
politica social, que es mucho mas significativo en paises con modelos de estado de bienestar que
América Latina y su “escueta” fiscalidad.

De acuerdo a Hopenhayn, en el Gltimo decenio se ha podido constatar en la regién una reduccion
de la pobreza, la indigencia y la desigualdad. En promedio se observa un aumento del gasto social como
porcentaje del PIB y una mayor voluntad politica para invertir en lo social. Con respecto a el pilar no
contributivo de la proteccion social, su componente solidario, se ha ido robusteciendo y expandiendo.
Hay una tendencia y esta relacionada con los cambios en el mapa politico. El panorama relativamente
optimista descrito por el expositor se completa con un aumento en la democracia formal, con su margen
de accidn para incluir lo social y el discurso a favor de la igualdad y los derechos humanos.

En conclusién, para avanzar en un sistema de proteccion social universal, con el respeto a los
derechos sociales “es muy importante Ilegar a una especie de pacto fiscal y social que le dé caracter de
ley, porque esto es lo que permite luego politicas de estado y perdurabilidad en el tiempo, y que no
queden sujetos a programas efimeros de corta duracion, que después venga un gobierno y haga borrén y
cuenta nueva”. Ello estd en sintonia con lo ya dicho por el Secretario Técnico en el sentido de
institucionalizar la proteccion social a través de la Ley de Desarrollo y Proteccion Social, recibida en la
Asamblea Legislativa el 30 de octubre de 2013.

2. Espacios de discusion
La segunda parte del Foro estuvo caracterizada por la organizacion de paneles de expertos y mesas de
discusion. Se expusieron los casos de paises de la region y, en una segunda sesién de exposiciones,
participaron también funcionarios salvadorefios para disertar sobre las experiencias nacionales. Se
reflexiond sobre la sostenibilidad, el enfoque de derechos y género, la institucionalidad y los retos para la
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proteccion social. También se llevaron a cabo mesas de discusion sobre pacto social y enfoque de derechos
en la proteccion social; y sobre la sostenibilidad de la proteccidn social: fiscal, institucional y legal.

Los especialistas internacionales que participaron en los paneles fueron Leonardo Prudencio, del
Ministerio de Desarrollo Social de Brasil; Andrés Mideros, representante de la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo del Ecuador; Angela Oriana Montti Sosa, experta uruguaya; Martin
Hopenhayn y Rodrigo Martinez, representantes de CEPAL; Enrique Provencio, del Comité Técnico-
Ciudadano Asesor de Desarrollo de la Ciudad de México; Juliana Martinez, del Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF); Andras Uthoff, consultor chileno; Luis Tejerina, del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID); Concepcion Siesta del Banco Mundial; y Juliana Martinez de
UNICEF. Por EIl Salvador participaron Leslie Quifibnez, Subsecretaria Técnica de la Presidencia de El
Salvador; Carolina Avalos, presidenta del Fondo de Inversion Social de Desarrollo Social (FISDL),
Isabel Rodriguez, Ministra de Salud; Carlos Urquilla, Subsecretario de Inclusion Social; Hato Hashun,
Ministro de Educacion; Leslie Quifidnez, Subsecretaria Técnica de la Presidencia; Jaime Miranda,
Viceministro de Relaciones Exteriores®’

De las ponencias internacionales se extrajeron conclusiones comparativas de los sistemas de
proteccién social de diversos paises. Los participantes analizaron la experiencia salvadorefia desde la
mirada de cada uno de los paises representados. Destacaron de El Salvador el cambio de paradigma con
el enfoque de derechos y el hecho de que la proteccidn social se haya planteado desde el inicio en la
planificacion quinquenal (2009-2014). Qued6 expuesto que la clave de la institucionalizacion era el
enraizamiento y que la poblacién se apropiase de los sistemas. El esfuerzo por implementar un sistema
de proteccion social en El Salvador se da en el contexto de un clima politico y de politicas en América
Latina a favor de la inclusién y un enfoque de derechos institucionalizado. El pais se inserta en el
cambio de paradigma en la region, desde el modelo de los ajustes de los ochenta y noventa, con enormes
costos sociales, a uno donde la mirada desde los derechos es el acicate para el aumento en el gasto
social. Se ha llegado al reconocimiento del papel del Estado como proveedor de bienes publicos. Otro
elemento importante es la idea de cohesion social y sentido de pertenencia que generan sistemas fuertes
de proteccion social. Esto permite una mayor propension a la generacion de pactos sociales. También es
importante un enfoque integrado de las acciones que genere sinergias entre un sistema de proteccion
social que fortalezca el capital social, el desarrollo de capacidades y que robustezca ademas a los
sectores de menor productividad.

En las conclusiones surgi6 la discusion sobre una especie de dicotomia entre la eleccion de
focalizacion o universalismo. Este Ultimo no deberia verse asi, de acuerdo a los participantes del panel.
En El Salvador y en otros paises existe el reto de producir politicas pablicas universales con una
perspectiva de derechos, que beneficien a todos en tanto sujetos de derechos; mientras a la par se
formulan e implementan politicas “diferenciadas” que atiendan situaciones de aquellos segmentos de la
poblacién que presentan mayor vulnerabilidad.

En las exposiciones nacionales se disertd sobre la experiencia salvadorefia de proteccion universal, a
través de los miembros del gabinete mencionados parrafos atrds. Se expusieron areas de politica social
como salud, educacion, inclusion social, asi como un analisis de la forma en la cual se vinculan los
diferentes programas de gobierno. Se hablé sobre la reforma de salud y el objetivo de garantizar el derecho
a la salud a toda la poblacion salvadorefia a través de un Sistema Nacional Integrado de Salud que
fortalezca sostenidamente lo publico; del acceso a la promocién, prevencion, atencion y rehabilitacién de la
salud; de un sistema eficiente de alta “resolutividad” y acceso equitativo a servicios de calidad; y de un
ambiente sano y seguro. Se hizo una exposicion en el terreno de la educacion que incluy6 la estrategia
expresada en el Plan Quinquenal de Desarrollo, el Plan Global Anticrisis y el Plan Social Educativo
“Vamos a la Escuela”, asi como los programas insignia del gobierno: Programa Paquetes Escolares, el
Programa de Atencion y Salud Escolar (PASE), Programa Vaso de Leche, el Programa de Alfabetizacion y
la Escuela Inclusiva de Tiempo Pleno”. En materia de género, se hablé de Ciudad Mujer y sus médulos de
atencion en salud sexual y reproductiva, autonomia econémica, atencion a la violencia de género, cuidado

67 Los cargos se refieren al momento en que se desarroll el foro.
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infantil y educacion colectiva. En el area de desarrollo local se expuso sobre el programa gubernamental
“Comunidades Solidarias” y las Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC) para Comunidades
Solidarias Urbanas y Comunidades Solidarias Rurales.

Como conclusion de las exposiciones nacionales por parte del gobierno se expuso sobre la
vinculacion del Sistema de Proteccion Social Universal y las politicas sectoriales; los principales
objetivos de la proteccion social (garantizar una proteccion social amplia, segura y suficiente desde una
perspectiva de derechos, establecer una politica integral para que toda la poblacion posea un nivel de
vida adecuado; cerrar las brechas de desigualdad de género, entre los habitantes de las zonas rurales y
urbanas, y cualquier otra forma toda expresion de discriminacién y exclusién social) sus componentes
(contributivo y no contributivo) y su implementacion.

Se desarrollaron asimismo dos mesas de discusion en las cuales los participantes expresaron sus
opiniones sobre el sistema de proteccion social universal que se estd tratando de implementar en El
Salvador. Una mesa tuvo como moderadores a William Pleitez del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) y Claudia Robles de UNICEF. La mesa trat6 sobre el pacto social y enfoque
de derechos en la proteccion social. La otra mesa estuvo coordinada por Pablo Acosta del Banco
Mundial y Remy Linares de la Unién Europea. Hablaron sobre la sostenibilidad de la proteccion social:
fiscal, institucional y legal. En la primera se ofrecidé una ponencia sobre la politica social y desarrollo
humano; los “falsos” dilemas®, las distintas experiencias sobre rol transformador de la politica social y
el “verdadero” dilema®; y los procesos de discusion, negociacién y consenso. En la mesa dos se expresé
el panorama de los cooperantes (Unidn Europea, la Agencia Espafiola para la Cooperacion Internacional
del Desarrollo (AECID), La Agencia de Cooperacion Alemana GIZ, la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y el
Departamento del Tesoro de los Estados Unidos) en apoyo a la politica fiscal de El Salvador; y se
propusieron algunas reflexiones como incentivo para el debate en la mesa: financiamiento del SPSU,
sostenibilidad del sistema y relacion con una reforma fiscal integral, enfoque universal con
“gradualismo”, asignacion presupuestaria vinculada con el monitoreo de indicadores de desempefio,
desarrollo de instrumentos de gestion para la efectividad de la politica, consenso amplio para la
continuidad de la inversion social y el cierre de brechas. Las opiniones del publico giraron en torno a los
siguientes puntos: la transformacion del sistema presupuestario, la distincion entre la suma de programas
y un sistema, la baja recaudacion fiscal, la violencia y la delincuencia como elementos a tomar en
cuenta, la necesidad de ampliar la cobertura a sectores desprotegidos, la continuidad de los programas
con el cambio de gobierno, el necesario pacto fiscal.

3. Actividad de cierre
En el foro final, Angel Marcos de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(AECID) y William Pleitez del PNUD, fueron los encargados de presentar los resultados de la mesas. El
cierre estuvo a cargo del Secretario Técnico.

Las conclusiones de la mesa de “Sostenibilidad de la Proteccion social: Fiscal, Institucionalidad y
Marco Legal” se agruparon en dos ejes tematicos, los retos y el financiamiento del SPSU vy el apoyo de
los cooperantes y la reforma fiscal como elementos para hacer viables los programas sociales.

Los retos del sistema son establecer indicadores de desempefio para la planificacion del
presupuesto y la organizacién de los programas, legislacion que garantice la inversion social y su
sostenibilidad, mantenimiento de la actual focalizacion de subsidios mientras se consideran reformas
para que los nuevos permitan mayor margen de maniobra en materia fiscal para beneficio de los
programas del SPSU, mejora del sistema contributivo y estudio de reformas al sistema de pensiones,
incremento de la calidad del financiamiento y reforma fiscal, gradualidad y consenso.
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Como vocero de los cooperantes, Marcos subray6 la importancia de lograr mayor efectividad en
las intervenciones y mayor coordinacion. Agregd que de momento el didlogo con el Ministerio de
Hacienda habia sido 6ptimo y apoyan reformas fiscales orientadas a la construccion del SPSU.

Para la mesa de “Pacto Social y Enfoque de Derechos en la Proteccion Social”, por su lado, fue
William Pleitez el asignado para concluir. Hubo valoraciones positivas para la politica social y aportes
criticos. Uno de ellos centraba su argumento en la duda sobre si la politica social salvadorefia buscaba
paliar la pobreza nada mas o combatirla, si se estdn buscando cambios profundos que atiendan a sus causas.

El Secretario Técnico cerr6 la actividad subrayando los principales elementos discutidos en las
dos jornadas: “para la Secretaria Técnica de la Presidencia es fundamental comenzar a trabajar en como
el tema del Sistema de Proteccidon Social Universal va asumiéndose en la sociedad salvadorefia y las
élites. El reto ahora es ver como este esfuerzo continlia y se profundiza; cémo aseguramos una transicion
y la continuidad y en ese sentido este evento es fundamental. Ahora es cuando necesitamos construir
acuerdos, uno sobre el tema del financiamiento y el otro es el institucional”.

Concluye asi el Foro Internacional sobre el Sistema de Proteccion Social en El Salvador, un evento
gue mostré la disposicion de diversos actores para que en El Salvador se logre consolidar un sistema de
esta naturaleza. El Ejecutivo se comprometio con la construccion del SPSU vy legarlo, como rezaba el lema
del foro, a las presentes y futuras generaciones. Fue importante la presencia de los miembros del gabinete
social en pleno, de exponentes internacionales reconocidos y de cooperantes internacionales.

B. Otros espacios de discusion

Como parte de las labores de divulgacion del SPSU, la Secretaria Técnica realizé distintos foros y
promovié discusiones con actores sociales: medios de comunicacion, actores del conocimiento y
organizaciones de la sociedad civil. Sirva como ejemplo el foro del 11 de noviembre de 2013 en San
Salvador, en el cual, el Secretario Técnico presentd la Ley de Desarrollo y Proteccidn Social a periodistas,
haciendo un analisis del contexto y desentrafiando los principales elementos del instrumento. El
funcionario hizo un andlisis de las posibilidades del primer gobierno de izquierda del pais y de su entorno:

“Hay una estructura social, una estructura econémica, una estructura de poder, y un gobierno se
maneja en funcion de las estructuras de poder, de los espacios que va logrando y en cada momento tiene
que dar lucha, y uno como gobierno tiene que elegir cual es la lucha que quiere dar [...] hay que ver con
qué comenzamos, [...] generemos las condiciones, negociemos, avancemos, y otro, no eso después porque
no hay condiciones y asi se van construyendo y se van haciendo politicas publicas [...] la principal
sostenibilidad de un programa, de una politica, no viene de una ley, porque ley puede cambiar; no viene de
un decreto; no viene ni siquiera de la institucionalidad. Viene de si esa politica 0 ese proyecto ha sido
apropiados por la gente o no, [...] una politica que la gente se apropie, la sienta como suya, no hay gobierno
ni poder en la tierra que quite ese programa, entonces ya no es contra una persona, es contra la sociedad”.

Quedan en esas palabras los objetivos que tiene el Poder Ejecutivo para darle continuidad y
sostenibilidad a los programas sociales y muestra la importancia que tiene la participacién de los beneficiarios
de los programas para que estos se mantengan. En otras palabras, considera conveniente que la continuidad
sea defendida por la misma gente contra cualquier intento que pudiera surgir para ponerles punto final.

Otro foro se desarrollé el 26 del mismo mes con representantes de las universidades. Nuevamente,
el Secretario Técnico se encargd de exponer el SPSU y promover la Ley. Se gener6 un til debate sobre
los limites y alcances de la ley y el sistema. El 28 tuvo lugar la presentacion de la LDPS a representantes
de organizaciones de la sociedad civil. En ella participaron con sendas exposiciones Juan Meléndez,
coordinador del SPSU en la STP; Carlos Maldonado, experto de la Division de Desarrollo Social de
CEPAL; Ramon Villalta, Director Ejecutivo de Iniciativa Social para la Democracia (ISD); y América
Romualdo, activista de la Asociaciéon de Mujeres por la Dignidad y la Vida (DIGNAS) y la Concertacion
Feminista Prudencia Ayala (CFPA)™. Maldonado hizo una presentacién sobre la proteccién social en

™ Esta organizacién ha impulsado una agenda de reformas politico-institucionales en materia de sistema electoral, transparencia,

independencia de poderes. En el contexto del conflicto entre la Sala de lo Constitucional y los otros poderes del Estado, el ISD se
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América Latina, que incluyd antecedentes, progresos recientes y desafios. El experto internacional
mostro los principales indicadores con una perspectiva comparada. Posteriormente, Juan Meléndez hizo
una exposicion donde hablé de los avances de la implementacion del SPSU y sobre el Anteproyecto de
Ley de Desarrollo y Proteccién Social. Como comentaristas, intervinieron Villalta y Romualdo.

Un ejemplo de encuentro en espacios académicos es la visita que hizo el ya mencionado
coordinador del Sistema de Proteccion Social de la Secretaria Técnica a la Universidad Centroamericana
“José SimeoOn Cafias” para participar en una actividad académica con estudiantes de la Maestria en
Desarrollo Local™. En su presentacion del SPSU expuso el contexto; el enfoque de politica social del
gobierno; y los componentes, avances Y resultados del sistema. Se aclard que la presente administracion
busca poner las bases para la construccion del sistema, se puso sobre la mesa la complementariedad
universalizacion/focalizacion y se converso sobre el financiamiento. Se gener6 un (til intercambio de
ideas entre los estudiantes, el docente y el expositor invitado.

aglutiné junto a mas de un centenar de organizaciones sociales en Aliados por la Democracia, una alianza multisectorial compuesta
por mas de un centenar de organizaciones entre gremiales, laborales, juveniles, actores del conocimiento y otros actores. Destacaba
la presencia de ANEP y FUSADES. EI ISD rompi6 con Aliados por la Democracia por discrepancias con la gremial empresarial.

™ Celebrada el 25 de octubre.
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Anexo 3

Entrevistas realizadas

e Juan Meléndez, Secretaria Técnica, coordinador del SPSU.

e Douglas Avilés, diputado de la Asamblea Legislativa por Cambio Democratico.

e Waldo Jiménez, Gerente de la Division Econdmica y Social de la ANEP.

e Directora del Departamento de Estudios Sociales de FUSADES, miembro del CES.

e Gabriel Martinez, Departamento de Ciencias Juridicas de la UCA, miembro del CES.
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