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Resumen

Durante la ultima década los paises latinoamericanos se han caracterizado por el crecimiento
sostenido de sus economias, lo cual ha permitido el surgimiento de nuevas politicas publicas,
tanto sociales como econdémicas y la ampliacion de politicas sectoriales especificas. En este
sentido, las nuevas politicas sociales implementadas por los paises de la regién para enfrentar la
pobreza y la desigualdad social, se han basado en el desarrollo de programas de caracter no
contributivo, focalizadas y con tibias miras a un enfoque de garantias ciudadanas. El Salvador -el
pais mas chico de la subregidon centroamericana- también es participe de esta ola de politicas
publicas concentrandolas en el Sistema de Proteccidn Social Universal (SPSU).

Pero, en un contexto de restricciones econdmicas y de coyuntura politica que existen en El
Salvador, vale la pena evaluar la estructura administrativa, la sostenibilidad y las politicas sociales
incluidas en el SPSU para identificar las opciones mds viables para su ampliacién y aumentar su
eficacia. Este documento pretende ser una descripcidn sobre la integralidad administrativa y
politica del SPSU de El Salvador, asi como de sus sostenibilidad presupuestaria a mediano y largo
plazo. Se analizan las principales debilidades y los retos del Sistema para poder ser perfeccionado.

Abstract

During the last decade, Latin American countries have been characterized by the sustained growth
of their economies, which has allowed the emergence of new, both social and economic public
policies and the expansion of specific policies. In this sense, the new social policies implemented
by the countries of the region to fight poverty and social inequality, have been based on the
development of non-contributory programs, focused and warm towards an approach of citizen
guarantees. El Salvador is also a participant in this wave of concentrating public policies in the
Universal Social Protection System (SPSU).

But, in a context of economic constraints and political circumstances that exist in El Salvador, it is
worth assessing the administrative structure, sustainability and social policies included in the SPSU
to identify the most viable options for expansion and increase its effectiveness. This document is a
description of the administrative and political integrity SPSU of El Salvador, as well as its fiscal
sustainability over the medium and long term. The main weaknesses and challenges of the system
to be improved are analyzed.
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Introduccion

Durante la ultima década los paises latinoamericanos se han caracterizado por el
crecimiento sostenido de sus economias, lo cual ha permitido el surgimiento de nuevas
politicas publicas, tanto sociales como econdmicas y la ampliacion de politicas sectoriales
especificas. No obstante, a pesar de haber comenzado dar pasos hacia la reduccion de la
pobreza de sus habitantes, América Latina continta siendo considerada como la region mas

desigual del mundo (PNUD, 2010).

Si bien, la experiencia europea y asidtica sefiala que las politicas publicas,
implementadas para la reduccién de las brechas de inequidad, se centran en programas
sociales con caracter contributivo, universalista y basadas en el empleo formal; la realidad
de América Latina no ha permitido el desarrollo de este tipo de iniciativas. Los altos costos
politicos y presupuestarios que implicaria, para algunas de las pequefias economias

latinoamericanas, las vuelven alternativas inviables.

En este sentido, las nuevas politicas sociales implementadas por los paises de la
region para enfrentar la pobreza y la desigualdad social, se han basado en el desarrollo de
programas de caracter no contributivo, focalizadas y con tibias miras a un enfoque de
garantias ciudadanas. Estos programas tienen el objetivo de mejorar las condiciones de
precariedad en la que viven miles de personas, a la vez que se pretende potenciar el capital
humano a mediano plazo. Es decir, las condiciones politico-electorales, de crecimiento

econdémico y de desarrollo histérico de los paises de la region obligan al impulso de
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propuestas focalizadas que reduzcan la desigualdad y la pobreza de forma relativamente

barata a corto plazo.

El Salvador -el pais mas chico de la subregion centroamericana- también es
participe de esta ola de politicas publicas. A partir del afio 2005 comenzd la
implementacion del programa “Red Solidaria”, cuyo objetivo fue reducir la desigualdad de
forma focalizada, en las zonas rurales con mayores indicadores de pobreza. A partir del afio
2009, dio inicio la ampliacion de este programa, ahora denominado “Comunidades
Solidarias”, a zonas rurales y urbanas, a la vez que se crearon nuevas politicas sectoriales y
se amplid la cobertura de politicas sociales en las areas de salud y educacidn. Estas politicas
sectoriales y programas focalizados se concentraron en el Sistema de Proteccidén Social
Universal (SPSU), cuya meta es la reduccion de la desigualdad social y la pobreza a través
de “...politicas universales con servicios diferenciados segun la variedad de necesidades y
brechas de una poblacion heterogénea” (Secretaria Técnica de la Presidencia de El

Salvador, 2013).

Actualmente, el SPSU se encuentra conformado por 11 iniciativas, que van desde
Programas de Transferencia Condicionada, politicas sociales sectoriales y subsidios hasta
grandes proyectos de inversion en obras publicas. Aunque la centralizacién de los
programas Yy politicas sociales pretende mejorar su financiamiento, eficiencia y evaluacion,
al ser el SPSU una iniciativa de caracter no contributiva en si misma, depende de la
cooperacion internacional, de la recaudacion fiscal y del nivel de crecimiento econémico de

El Salvador.
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Por un lado, teniendo en cuenta que para el afio 2014 las proyecciones de
crecimiento econdmico salvadorefio rondan apenas el 1.6% (Elfaro.net, 2014), existe un
riesgo importante para la sostenibilidad del SPSU a mediano y largo plazo. Por otro lado,
se podria pensar en el cambio del Sistema hacia un financiamiento contributivo, capaz de
generar aportes suficientes para su sostenimiento y cobertura. Pero, de acuerdo al PNUD
(2013) cerca del 60% de la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) de El Salvador se
encuentra en el sector informal, por tanto no genera contribuciones directas hacia el Estado.
Es decir, la informalidad del sector laboral salvadorefio se vuelve el principal obstaculo

para pensar en un sistema de proteccion social tradicional.

En este contexto de restricciones econdémicas y de coyuntura politica que existen en
El Salvador, vale la pena evaluar la estructura administrativa, la sostenibilidad y las
politicas sociales incluidas en el SPSU para identificar las opciones mas viables para su

ampliacion y aumentar su eficacia.

Este documento pretende ser una descripcion sobre la integralidad administrativa y
politica del SPSU de EI Salvador, asi como de sus sostenibilidad presupuestaria a mediano
y largo plazo. Se analizan las principales debilidades y los retos del Sistema para poder ser

perfeccionado.

Asimismo, se presentaran alternativas teoricas, como propuestas de reforma

realistas para al financiamiento y estructura del SPSU.

Aunque la meta de esta investigacion parece bastante ambiciosa, esta busca ofrecer
un analisis realista para favorecer la toma de decisiones sobre politicas sociales con un

enfoque de garantias ciudadanas que beneficie a la poblacion salvadorefia.
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¢ QUE es proteccion social?

Hablar de proteccion social en América Latina, y en El Salvador, es algo
relativamente nuevo. Tradicionalmente, las politicas sociales implementadas en la region
han tenido un enfoque caritativo, con el objetivo de reducir, de forma poco estructurada, el

impacto de la pobreza en los sectores sociales mas excluidos y alejados del accionar estatal.

Es hasta décadas recientes y luego de confluir determinadas condiciones politicas y
econdmicas (como la llegada al poder de nuevos grupos politicos en respuesta a demandas
sociales y el alto crecimiento econdmico producto la exportacion de materias primas), que
diferentes paises de la region comienzan a estructurar sus politicas sociales de forma

planificada y coordinada, dando origen a los Sistemas de Proteccion Social.

Asimismo, diversos organismos de cooperacion internacional comenzaron a
enfocarse en determinadas iniciativas para combatir la desigualdad y la exclusién a traves
de programas gubernamentales, especialmente en aquellos paises en lo que la situacion de
vulnerabilidad, consecuencia de la pobreza, tenia mayor impacto en la poblacién. Este es el

caso de la mayoria de paises centroamericanos.

Las politicas publicas inmersas en la denominada proteccion social buscan mejorar la
calidad de vida de la poblacion, por tanto, se encuentran intimamente vinculadas al

concepto de desarrollo humano. Es posible definir proteccion social como:

“Un conjunto de politicas y programas gubernamentales y privados con los que

las sociedades dan respuestas a diversas contingencias a fin de compensar la
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falta o reduccion sustancial de ingresos provenientes del trabajo, brindar
asistencia a las familias con hijos y ofrecer atencion médica y vivienda a la

poblacion” (Naciones Unidas, 2000).

Desde este punto de vista, la proteccidn social pretende eliminar la reproduccionentre
generaciones de la pobreza y reducir la desigualdad de aquellos sectores sociales que
cuentan con menores ingresos. Sin embargo, aungue este tipo de politicas publicas buscan
aumentar el nivel de ingreso de las familias y personas pobres, también incluyen
mecanismos que favorezcan la inclusion en el consumo de servicios sociales —en su

mayoria publicos- para mejorar la calidad de vida de estos sectores.

En este sentido, el Estado cumple un rol basico en la formulacion e implementacion
de politicas sociales y el establecimiento de los sistemas de proteccion social,
especialmente cuando su meta es fomentar la redistribucion del ingreso para reducir las
condiciones de vulnerabilidad de la poblacion pobre. Cabe mencionar que en muchos casos
esta tarea es ejecutada a través de iniciativas privadas, pero solamente bajo un rol
complementario, especialmente en la administracion de servicios publicos. Como sefiala

Cecchini (2011):

“Si la proteccién social se dejara Unicamente en manos del mercado,los mas
débiles quedarian excluidos, como demuestra la falta de coberturade

trabajadores informales y pobres en los sistemas privados de pensiones ”.

La principal justificacion para el papel estatal, en la implementacion de sistemas de
proteccion social, radica en el cumplimiento de los derechos econdmicos y sociales de los

ciudadanos, expresados en la mayoria de las constituciones de los paises de la region; El
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Salvador no es la excepcion. Sin embargo, los métodos, responsabilidades y metas
especificas de los sistemas de proteccion dependen de las caracteristicas socio-

demogréficas y politicas de cada territorio.

Un importante elemento a tener en cuenta es que aunque durante los Gltimos afios el
principal impulsor y financiador de los sistemas de proteccion social, con los cuales se ha
podido reducir la desigualdad, ha sido el Estado, eso solo través del crecimiento econdmico
y el empleo formal que puede reducirse amplia y sostenidamentela pobreza. En palabras de

Filgueira (2014):

“El crecimiento econémico con aumento de productividad y creacion de empleo
decente es el primer eimprescindible engranaje para lograr sociedades con
mayores niveles de bienestar. Tanto las decisionesque se toman en la conduccion
de la macro-economia como el rol del Estado en incentivar el incrementoy

convergencia de la productividad son claves en este sentido”.

Es aqui donde inicia el papel redistribuidor del Estado, puesto que este es capaz de
facilitar el acceso de la poblacidn al bienestar, independientemente de su estrato social o

posicién en el mercado laboral, llevando servicios, bienes e, incluso, ingresos.

Para realizar tales acciones el Estado utiliza diversas politicas publicas.
Fundamentalmente estas herramientas son (Filgueira, 2014):
1. Transferencias monetarias, pudiendo variar entre beneficios condicionados y no
condicionados.
2. Subsidios a bienes y servicios. Dentro de los cuales destacan la educacion y la

salud; aunque se incluyen servicios como electricidad, gas y agua.

10



Universidad Torcuato Di Tella
Analisis del Sistema de Proteccion Social Universal de El Salvador
Héctor M. Pacheco-Junio 2015

3. Prevision social. Vinculada a las contribuciones provenientes del empleo formal
o0 universal para sectores con pocos ingresos.

4. Capacidad de recaudacion fiscal. De acuerdo al autor, las tres politicas publicas
antes mencionadas dependen directamente de la capacidad gubernamental de

obtener recursos para su financiamiento.

Tipos de proteccion social

Los sistemas de proteccién social se encuentran estructurados de acuerdo a la
diversidad de politicas publicas que engloban, el tipo de financiamiento, la capacidad
gubernamental de implementacién y al objetivo mismo de su creacién. Por tanto, es posible

clasificarlos bajo estos criterios, en los siguientes tipos:

1. Proteccion social basada en empleo (sistemas contributivos)

Es conocida como el tipo de proteccion social mas tradicional. Basado en los estados
de bienestar europeo, se fundamenta en la recaudacién o contribucion a través del empleo
formal y por tanto se encuentra apegado al beneficio familiar, los riesgos laborales y el

ciclo de vida (laboral) de los individuos.

Para el caso latinoamericano este tipo de proteccion social tiene una cobertura
poblacional limitada, debido a los altos niveles de informalidad laborar (CEPAL, 2006).
Para El Salvador, la poblacion con un trabajo decente, es decir, que incluye prestaciones

como salud y prevision social, se acerca al 30% (PNUD, 2010).

11
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2. Proteccion social frente a emergencias

Enfrentar los riesgos ante los impactos de las crisis es el principal objetivo de este
tipo de proteccidn social. Trata de contrarrestar las condiciones de vulnerabilidad en que se
encuentran determinados sectores sociales, que no son pobres, pero que cualquier tipo de
desequilibrio econdmico o natural puede tener efectos importantes en sus condiciones de
bienestar. Las redes de seguridad que este tipo de politicas publicas establecen buscan
fortalecer las capacidades de respuesta, individuales y familiares de la poblacion, ante

cualquier tipo de impactos provenientes de emergencias o “shocks” econdmicos.

Al igual que la proteccion social tradicional, esta tipologia se centra en el ciclo de
vida de los individuos, adecuandose a sus necesidades por medio de la accion estatal,
logrando aumentar sus ingresos y ver igualadas sus capacidades de defensa frente a

fluctuaciones de la economia.

“La desigualdad de ingresos en un punto en el tiempo no solo se modera
puntualmente por unatransferencia neta de ingresos, sino que lo hace inter-
temporalmente si estas transferencias permiten a lasfamilias de menores recursos
defenderse mejor ante shocks externos o idiosincraticos y lo hara mas adnsi estas
mejoras de ingresos permiten mejores condiciones de socializacion de los nifios

pequefios ” (Figueira, 2014).

3. Promocién social como asistencia y promocién

La principal caracteristica de este tipo de proteccion social es que analiza a la

pobreza como un fendmeno dindmico, que puede evitar ser reproducido. El Estado tiene un

12
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rol protagonista para definir que la temporalidad de las intervenciones a favor de la
proteccion de las familias y los individuos, centrandose en los activos que les permitan

hacer frente a la situacion de pobreza.

“Se busca intervenir anteimpactos de mas largo plazo en la trasmision
intergeneracional de lapobreza y en perdidas agregadas en el bienestar de las
familias y susintegrantes, derivadas de la adopcion de estrategias familiares ante

elriesgo que compromete activos esenciales . (Banco Mundial, 2001)

Se entiende que el conjunto de politicas pablicas que engloba este tipo de proteccion
social busca aumentar los activos o recursos que eviten la reduccion de bienestar y permitan
potenciar la calidad de vida de la poblacion, sea o no vulnerable. De acuerdo a Filgueira
(2014), la vulnerabilidad puede ser definida como:

“Vulnerabilidad = riesgo — capacidad de respuesta”

4. Promocién social como garantia ciudadana

Este tipo de enfoque sobre la promocidn social busca establecer un nivel de bienestar
minimo para toda la ciudadania. También conocido como proteccion social por un enfoque
de derechos, establecer la titularidad de los beneficios de las politicas sociales como

resultado de un derecho que debe garantizar el Estado.

Si bien, debido su implementacion requiere disefios de politica publica que incluyan a
toda la poblacion, aumentando sus costos, puede ser complementada con estrategias de

focalizacién y condicionalidad.

13
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Una de sus principales ventadas es que favorece la socializacion y colectivizacion del
gasto publico, a la vez que fomenta la cohesion social al compartir el riesgo y las

oportunidades de bienestar.

“La capacidad del sistema de integrar a los individuos en un marco normativo
comun,depende en buena medida del grado en el cual estos mismos individuos
perciben que el hecho depertenecer a un sistema conjunto de interaccion,
cooperacion, negociacion y conflicto les da derechotambién a usufructuar, al
menos parcialmente, de la proteccion y oportunidades sociales ante losdiferentes
riesgos y posibilidades que dicho sistema de interaccion genera y distribuye”

(Filgueira, 2014).

Estos cuatro tipos de métodos para ejecutar politicas pubicas mantienen claras
deferencias en cuanto a las metas que buscan y normalmente los estados combinan estas
variantes en el marco de un sistema de proteccién social universal. Pero, todas ellas
coinciden en mejorar la calidad de vida de determinado grupo poblacional basandose en

dos estrategias: la focalizacion o el universalismo.

Focalizacion

La reducida capacidad presupuestaria y la débil cobertura gubernamental son las
condiciones que obligan a limitar el grupo poblacional meta que recibird las politicas
publicas encaminadas a generar bienestar. Los ciudadanos pueden ser participes de
determinadas politicas sociales solamente en la medida que cumplan caracteristicas socio

demogréficas especificas.

14
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Este método de implementacion engloba politicas sociales financiadas de forma
contributiva y no contributiva. Entre las de herramientas contributivas se encuentra el
aseguramiento tradicional en base al trabajo formal, mientras que entre las no contributiva
estan los populares Programas de Transferencia Condicionada (PTC), para ciudadanos con

ingresos por debajo de determinados margenes de pobreza.

La principal justificacion para implementar modelos focalizados de proteccion social
son los recursos escasos por parte de los gobiernos para hacer frente a condiciones de
extrema pobreza —tanto de ingresos como de cualquier otra medida de proteccion social- en

las cuales viven determinados grupos poblacionales. Como sefiala Filgueira (2014):

“En su version masextrema, las politicas focalizadas poseen el mérito de
concentrar los recursos escasos en las poblacionesque realmente lo requieren.
Cuanto mas focalizadas, mas efectivas y eficientes son éstas en
redistribuiringresos y atacar la pobreza. El principio es simple e inobjetable. Si
yo asigno recursos fiscales apoblaciones cuyos niveles de ingresos son superiores
al de otro individuo, yo desperdicio recursos enpoblaciones que no necesitan
apoyo adicional o necesitan menos apoyo y pierdo capacidad de hacerlo enlas

poblaciones que si lo requieren”.

Este método tiende a buscar la eficiencia, bajo el enfoque de subsidiariedad, tratando
de dotar o de asignar recursos a aquellos sectores que no pueden acceder a la proteccion
social como consecuencia de la falta de recursos. Sin embargo, es sumamente caro en
cuanto a su elaboracion técnica, debido a que debe determinar con mucha especificidad que

individuos o sectores sociales son los que recibiran el subsidio.

15
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Asimismo, el método ha sido blanco de muchas criticas especialmente porque al
cumplir un rol subsidiario para aportar ingresos a las familias pobres este puede volverse un
desincentivo para trabajar en el sector formal. No obstante, la critica méas fuerte va
encaminada a perjudicar su propia sostenibilidad, puesto que la implementacién de politicas
sociales focalizadas y financiadas de forma no contributiva tiene un impacto positivo en la
reduccion de la desigualdad a corto plazo, pero a largo plazo son insostenibles
financieramente.

“...si bien en términosestaticos y por unidad de dinero, la focalizacion es més

redistributiva, en términos inter-temporales y porefecto redistributivo agregado

(dado el tamafio del presupuesto social) otros modelos de imposicionprogresiva y

prestaciones universales o de base contributiva son en general mas

redistributivos ”(Korpi yPalme, 1988).

Universalismo

Durante las Gltimas décadas América Latina ha experimentado un renovado interés
sobre las prestaciones sociales generalizadas y la ampliacion de su cobertura hacia sectores
que, tradicionalmente, por falta de ingresos no podia acceder a determinados servicios
publicos. Este nuevo universalismo se basa en garantizar a los ciudadanos el acceso a
politicas sociales como una responsabilidad estatal y, por tanto, estas se vuelven un derecho
de toda la ciudadania.

Hay que tener en cuenta que el universalismo, al igual que la focalizacion, engloba
politicas sociales financiadas de forma contributiva y no contributiva y, por tanto, sus

mecanismos de financiamiento dependen en gran medida de la estructura laboral de un pais.

16
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Mientras el universalismo mas clésico se basa en el empleo formal, nuevas
modalidades de implementacién en la region pretenden llegar a todos los sectores de la
poblacion, a través de la inversion gubernamental en grandes programas que engloban
prestaciones sociales para todos los ciudadanos.

Las politicas sociales universalistas tienen como principal objetivo el impulsar la
igualdad de oportunidades presentes y futuras entre los miembros de una sociedad,
fortaleciendo de esta manera a la ciudadania. En este sentido, tienen3 metas fundamentales
(Cecchini, 2011):

e Promover una proteccién bésica ante riesgos, con prestaciones de calidad en forma
universal.
e Enfrentar la reproduccion intergeneracional de la pobreza.

e |gualar oportunidades a lo largo del ciclo de vida de las personas.

Entre las ventajas que brinda la prestacion de servicios con un caracter universal
destacan que se previene la vulnerabilidad de caer en la pobreza y fomentan la cohesion

social. Entendida esta Gltima como:

“... la dialéctica entre mecanismos instituidos de inclusion y exclusion sociales
y las respuestas, percepciones y disposiciones de la ciudadania frente al modo

en que estos operan.” (CEPAL, 2007)

En este sentido — y a diferencia de la focalizacion — los estados de bienestar

universalistas evitan los desincentivos al trabajo formal y el clientelismo, pues al tener un
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impacto generalizado deja poco espacio para la discrecionalidad politica en la toma de

decisiones. Como sefiala Cecchini (2011):

“... los Estados de bienestar desmercantilizan el acceso de la poblacion al
bienestar. Esto lo logran porque los Estados otorgan bienes, servicios vy
transferencias que no dependen necesariamente de la posicién que la persona
ocupa en el mercado laboral, ni tampoco de la capacidad de compra de la
persona en el mercado de bienes, seguros y servicios. Por otro lado, los Estados
desfamiliarizan el acceso al bienestar. Nuevamente ello se logra porque los
Estados otorgan beneficios, servicios y transferencias que no dependen de la
pertenencia a una familia ni de las normas de reciprocidad y distribucién que

operan en ellas.”

No obstante, dificilmente existen programas universales puros que puedan dar una
respuesta de forma homogénea a la realidad de los paises de la region, resultando en
sistemas mixtos que varian entre focalizacion y universalismo. Este contexto erosiona la
cohesion social, pues crea sistemas de proteccion social estratificados, que replican las

condiciones de desigualdad en cuanto al acceso de los servicios para la poblacion.

“Estos instrumentos resultaron, en la practica, estratificantes en cuanto a su
cobertura, pues solo estaban disponibles para quienes estuvieran vinculados al
mundo del trabajo formal. Asi, se dejaba fuera a importantes sectores sociales,
particularmente a los trabajadores rurales y pobres urbanos no asalariados,
situacion que se ha agravado por las tendencias recientes del mercado laboral”.

(Filgueira, 2002)
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Aunque el método de cobertura varia de acuerdo a las caracteristicas especificas del
pais en donde es aplicado, resulta mas bien un debate sobre herramientas y no sobre
objetivos. Brindar una base minima de bienestar para la poblacion continta siendo el
objetivo dltimo de las politicas sociales y los programas de amplia cobertura
implementados durante las Gltimas décadas en America Latina, ya sea de forma focalizada

o universal, con un financiamiento contributivo o no contributivo.

Si bien, la region ha logrado establecer servicios publicos tendientes al universalismo,
como es el caso de la educacion bésica, ain mantiene servicios sociales de cobertura
estratificada como en salud, prensiones y vivienda. Asimismo, estas condiciones desgastan
u obstaculizan los acuerdos minimos que favorecen la cohesion social. De acuerdo a

Filgueira, 2002:

“Desde una optica de derechos, la regidn aun esta muy lejos dealcanzar su plena
realizacion. En ausencia de canales efectivos deproteccion —publicos o
privados— esta situacion erosiona el sentido depertenencia e inhibe la

legitimidad que hace posible un proyecto comun ycompartido por la ciudadania”.
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Proteccion Social en El Salvador

La proteccion en El Salvador, al igual que el resto de la region, ha estado
intimamente ligada a las decisiones y prioridades del modelo econémico imperante en un
determinado momento. Esto es debido a que el impulso o debilitamiento de una politica
social depende directamente de las metas trazadas desde los tomadores de decision, sus

visiones y objetivos.

En este sentido, para entender el desarrollo de las politicas de proteccion social en
El Salvador, es necesario conocer qué modelos econémicos han sido estimulados a lo largo
de la historia salvadorefia, asi como los resultados que estos tuvieron en su implementacién

y qué consecuencias han derivado actualmente.

Diversos autores han clasificado en diversas etapas los modelos econdmicos
aplicados en la region. No obstante, para el caso salvadorefio es posible identificar

claramente tres etapas (Miranda, 2014):

e Las reformas liberales y el orden terrateniente.
e Los intentos de modernizacion y el modelo de Industrializacién por Sustitucion de
Importaciones (ISI).

e Gobiernos civiles y la consolidacion del modelo neoliberal

Se debe tener en cuenta que aunque esta division temporal tiene el objetivo de

clarificar bajo que contexto son desarrolladas politicas sociales especificas, estas categorias
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no se encuentran aisladas, sino que la aplicacién de algunas iniciativas responde mas a
coyuntura social, electoral y econdmica.

Una caracteristica notoria a lo largo de la historia de proteccion social salvadorefia
es que esta se ha basado en programas y proyectos sociales; seguridad social vinculada al
empleo formal y programas de transferencia directa. Por tanto, en El Salvador no puede
hablarse de la existencia de un estado de bienestar generalizado, es decir, las politicas

sociales universalistas son inexistentes o parcas.

Las reformas liberales y el orden terrateniente

En El Salvador, el desarrollo de politicas sociales parte desde el nacimiento mismo
de la repablica. La independencia de Espafia, en 1821, mantuvo las politicas econémicas y
sociales que habian prevalecido durante la Colonia, pero el principal rasgo econémico fue
la produccion agricola, basada en el cultivo de afil y de café posteriormente, para su

exportacion.

Una de las primeras reformas econdmicas impulsadas durante el Siglo XIX, que
contd con un primer intento de politicas sociales fue la creacion de las tierras ejidales y
comunales. Como sefiala Miranda (2014), estas reformas consistian en un reconocimiento
de la propiedad de las tierras para los indigenas, aunque esto no dejaba de ser una forma de

control social.
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Asimismo, dio paso al surgimiento de una clase social que se beneficiaba de este
proceso econémico, que a la vez concentro el poder estatal y, por tanto, la toma de

decisiones gubernamental.

Este sector economico “terrateniente” impulsd reformas econdmicas a COMienzos
del Siglo XX, con consecuencias sociales importantes. Estas podrian ser consideradas como
las primeras medidas de caracter social que tuvieron un impacto significativo en

importantes sectores poblacionales.

“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)

Con estas reformas, las nacientes politicas sociales se concentraron a favor de
intereses econdmicos y no tuvieron como blanco el desarrollo o bienestar de los grupos
sociales vulnerables 0 medios. Sino que vinieron a concentrar el poder y favorecer el

bienestar econdmico de los sectores terratenientes, alrededor de la produccién de cafe.

Las consecuencias sociales mas claras, con la aplicacion de estas reformas, fueron
la pauperizacién del bienestar de los sectores con menores ingresos y el deterioro de la

calidad de vida de la mayor parte de la poblacion.

“Mientras algunos gozaban de la calidad de vida que producian altos ingresos, la

gran mayoria carecia de acceso a niveles minimos de bienestar y vivia en una
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situacion precaria. El modelo agroexportador se caracterizaba por salarios bajos

e inestables, subutilizacion laboral y empleo estacional.” (CEPAL, 2014)

Entre las politicas sociales con un caracter mas universalista y provistas
directamente por el Estado destacan la salud, la educacion y las pensiones. Los servicios de
salud eran vistos como una mera caridad a concentrarse en aquellos sectores en pobreza,
rayando la indigencia. Mientras que la educacién era propia de clases privilegiadas y con
pobre caracter publico. Finalmente las pensiones eran propias de empleados publicos y

miembros del aparato militar (PNUD, 2013).

Este modelo economico y enfoque de politicas sociales fue el prevaleciente hasta
bien entrada la mitad del Siglo XX y es hasta la década de 10s40 que la dependencia del
mono cultivo comenzd a decaer. Este periodo coincide con los cambios de modelo

econdmico y de politicas sociales de la region.

De igual forma, las condiciones de pobreza y desigualdad de las clases campesinas
y obreras se volvieron insostenibles. Como sefiala Cecchini (2011), el periodo liberal y

terrateniente se caracterizé por:

“Se mantiene asi unapolitica social no secularizada y poco institucionalizada, en
que las élitespoliticas, econémicas y sociales son proveedoras y financistas de

servicios.”
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Modernizacion vy el modelo de Industrializacion por Sustitucion de Importaciones (I1SI)

Con la creacion de la Constitucion de 1950 se dio inicio a las reformas de politicas
sociales méas importantes de El Salvador del siglo pasado. Estas incluian garantias sociales
minimas para la ciudadania salvadorefia, respaldadas y prestadas por el Estado. Sin

embargo, los programas o0 servicios provistos, continuaron teniendo un caracter sectario.

De acuerdo a Miranda (2014):

“Entre la letra constitucional y las politicas sociales, que estuvieron

’

subordinadas al modelo economico, hay mucho trecho.’

En este contexto es que en EI Salvador son impulsadas politicas sociales
innovadoras y con una cobertura poblacional amplia. Pero, las acciones mas relevantes en
materia de politica social, fueron la fundacion de muchas instituciones gubernamentales

para la implementacion de politicas publicas con un impacto directo en la gente:

“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 [...] A partir de la Ley de Seguridad Social de 1949 se creo el Instituto

Salvadorerio del Seguro Social (ISSS)”. (PNUD, 2013)

Por el lado economico el modelo implementado fue el de Industrializacion por
Sustitucion de Importaciones (ISI). Este modelo tenia como eje central la creacion de
empleo y la modernizacion del aparato productivo nacional. De esta manera, aunque
existian metas de desarrollo social para los ciudadanos, estos estaban delimitados por los

objetivos economicos de los tomadores de decision. Se cred infraestructura, se promovio el
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despegue de la industria y se crearon instituciones a favor de la proteccion de mayores

sectores sociales, pero la desigualdad econdmica y social no fue impactada.

El modelo ISI, impulsado por la Comision Econdmica Para América Latina
(CEPAL), se aplico en la region buscaba una gestion de la politica social planificada
centralmente, una organizacion detipo burocratico y un marcado impulso a los sectores de
gobierno, positivo en términos del conocimiento y desarrollo de politicas especializadas

(Franco, 2003).

Las politicas sociales durante este periodo se caracterizaron por concentrarse en la
Poblacion Econémicamente Activa (PEA) en el sector formal, ya que su financiamiento
tenia y caracter contributivo. Por tanto, dejaba excluidos de sus beneficios a los sectores

informales, trabajadores del campo y trabajadoras domésticas.

El PNUD afirma (2013) a pesar de tener una implementacion de casi tres décadas,
de generar altas tasas de crecimiento econdémico y en mejorar los principales indicadores y
oferta de servicios sociales basicos; no fue capaz de satisfacer para a la mayoria de la

poblacion.

Gobiernos civiles v la consolidacién del modelo neoliberal

La implementacion de este modelo en El Salvador, puede dividirse en dos etapas:

las reformas liberales durante la guerra y la implantacién del modelo neoliberal.

El desarrollo de este modelo econdmico comienza a gestarse con la crisis de deuda,

de los afos 80, de muchos paises latinoamericanos. Las reformas economicas impulsadas se
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basaban en la disciplina y austeridad fiscal; es decir, las politicas sociales dejaron de ser
una prioridad de los tomadores de decision, de cara a fomentar el crecimiento

econdémico(Cornia, Stewart y Jolly, 1987).

En este contexto, El Salvador sufre durante toda la década una guerra civil que
fracciona el aparato productivo y el sistema institucional establecido durante las pasadas
décadas. Se instaura una nueva Constitucion en el afio de 1983, que establece garantias

sociales para la poblacion salvadorefia y la responsabilidad estatal de su cumplimiento.

“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” (PNUD,

2013)

No obstante, la concepcion teérica del modelo econdémico establecia que los
beneficios del crecimiento econémico se trasladarian de forma indirecta a todos los sectores
de la sociedad (teoria del chorreo). Entonces, los programas sociales se volvieron
accesorios e innecesarios, lo importante era fomentar la productividad y el crecimiento

econdmico.

Para el comienzo de la ultima década del Siglo XX, en El Salvador se dan los
Acuerdos de Paz, entre el Gobierno y la guerrilla. Este fue el hecho politico mas importante
de la historia salvadorefia reciente, pues tuvo implicaciones no solamente politicas, sino

econdmicas y sociales.

26



Universidad Torcuato Di Tella
Analisis del Sistema de Proteccion Social Universal de El Salvador
Héctor M. Pacheco-Junio 2015

Con la llegada de la paz, fue posible la implementacion del modelo neoliberal. De

acuerdo al PNUD (2013):

“Se impuso en El Salvador un modelo consumista de promocion de importaCciones

y exportacion de mano de obra: una economia globalizada”.

Este modelo tenia como supuesto que la principal ventaja comparativa de la
economia salvadorefia radicaba en la abundancia de mano de obra, por lo que habia que

especializarse en la produccion de bienes exportables.

También, como parte de estas medidas de ajuste estructural del aparato econémico
salvadorefio, se dan las privatizaciones de importantes instituciones de servicios estatales.

Es decir, la provision de servicios publicos pasa a manos privadas.

Es asi como la politica social durante este periodo se caracteriza por la focalizacion
y vuelve a tener un perfil de caridad. Aumentan los subsidios y nacen instituciones
gubernamentales especificas para el desarrollo de propuestas sectoriales con un caracter

local.

Al igual que en resto de la region latinoamericana, el rol gubernamental en la

ejecucion de politicas sociales disminuye sistematicamente. Cecchini sefiala (2011):

“La proteccion social del periodo queda marcada por un enfoque dual. Por un
lado, la proteccion social contributiva de los asalariados fundada en la
capitalizacion individual y el aseguramiento, que funciona en la oOrbita de los

ministerios de trabajo y de salud; por otro, la proteccién social no contributiva
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orientada a cubrir ciertos niveles minimos de bienestar y mitigar las
consecuencias de la pobreza extrema, administrada por los ministerios
encargados del desarrollo social. En este periodo, el Estado asume cada vez
mas un papel subsidiario y de control y evaluacion y disminuye, al menos

proporcionalmente, su papel de proveedor /...]”

El caracter universal de la politica social comienza a ser sustituido por la vision
focalizada en la atencion y prestacion de servicios béasicos en los grupos mas vulnerables.
El dualismo entre focalizacién y universalismo es la principal caracteristica de este periodo.
Se comienzan a fundar esquemas de proteccion social estratificados, aumentando la brecha

de desigualdades sociales en la poblacion (CEPAL, 2010).

Para el caso salvadorefio, la instituciones que pasaron a tener una especial
preponderancia en materia de politica social fue el Fondo para el Desarrollo Econémico 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 vy el
Fondo Nacional de la Vivienda Popular (FONAVIPO) en 1992. Ya para finales del Siglo
XX, se crearon programas sociales como el Fondo Solidario para la Salud (FOSALUD),
implementado a partir de 2005, y credé ademas un programa de transferencia monetaria

condicionada conocido como Red Solidaria (PNUD, 2013).
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El Sistema de Proteccién Social Universal de El Salvador

Con el inicio del nuevo siglo y luego de experimentar varios modelos para el
desarrollo economico, con un énfasis social sustancialmente diferente, el aparato
gubernamental comenz6 a ser administrado, a partir del afio 2009, por el partido de
izquierdas Frente Farabundo Marti para la Liberacion Naciones. Dicho partido logra el
triunfo electoral a través de una alianza con diversos sectores sociales, proponiendo una

agenda programaética con un enfoque de politicas sociales bastante amplio.

El inicio de esta administracion —y de la propuesta de un nuevo modelo econémico
— se da en medio de la crisis financiera mundial; lo que determind en gran medida el tipo de

iniciativas y propuestas de politica publica impulsadas gubernamentalmente.

Por un lado, los recursos econdémicos disponibles para mantener o crear nuevas
politicas sociales obligaron a reducir su cobertura y racionar el uso de los mismos a través
de la focalizacion, pues el pais entr6 en un estado de iliquidez financiera e incapacidad de
pagar sus compromisos en el corto plazo. Por otro lado, el Gobierno comenz6 a buscar
alternativas econdmicas innovadoras y poco ortodoxas, aunque no sostenibles, para
impulsar un nuevo modelo econémico fomentando la productividad interna vy

contraponiéendose de forma anti ciclica a la crisis financiera.

En este contexto, es que el Gobierno crea el “Plan Global Anticrisis”, como el eje
central de la politica econdémica y social, durante los siguientes tres afios que duraria la
crisis financiera mundial. Su principal objetivo fue la implementacién de “...medidas para

lidiar con la crisis economica y a proteger a la poblacién mas vulnerable. ” (GOES, 2012).
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La meta del Plan Global Anticrisis era crear mecanismos de salvaguardia para la
poblacién mas vulnerable a los efectos de la crisis financiera internacional, a la vez que
dichos mecanismos serian herramientas fundamentales para desarrollar un nuevo modelo

econdémico basado en el fortalecimiento de los sectores productivos nacionales.

Los ejes operativos del Plan eran (STP, 2010):

e Apoyo a la produccion y generacion de empleo.
e Sistema de Proteccion Social Universal.
e Fortalecimiento de las finanzas publicas.

e Construccion de politicas de estado para el desarrollo.

ElI SPSU

El Sistema de Proteccion Social Universal fue concebido como el principal eje
redistributivo del Plan Global Anticrisis. A través del cual se buscaba implementar politicas
sociales sectoriales para proteger a los estratos sociales con menos ingresos ante la crisis

financiera, en un primer momento, y establecer una agenda social para el mediano plazo.

El principal objetivo del SPSU es: “implementar politicas universales con servicios

diferenciados seglin la variedad de necesidades y brechas de una poblacion heterogénea”.

(GOES, 2012).

El Sistema se basa en dos caracteristicas fundamentales: la primera, es el enfoque de

derechos; de acuerdo al cual se busca el establecimiento de politicas sociales universalistas
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bajo el precepto de ser poder gozar de las mismas como una garantia ciudadana. La
segunda caracteristica es el enfoque del ciclo de vida, segin el cual los programas o
politicas sociales incluidas en el Sistema deben responder a las etapas vitales de las
personas (prenatal y primera infancia, nifiez, adolescencia, juventud, adultez, vejez), a sus

necesidades y vulnerabilidades.

“La funcion redistributiva del Estado se estd ejecutando por medio de una nueva
politica social basada en derechos y que devino en la creacion del Sistema de
Proteccion Social Universal (SPSU), con el que se espera proporcionar en el
mediano plazo un conjunto de servicios sociales basicos a todos los salvadorefios
y las salvadorefas, independientemente de su posicion social. Este es el
mecanismo institucional que se encarga de redistribuir entre la totalidad de la
poblacion, en especial la mas pobre y vulnerable, el excedente econémico
captado por el Estado por medio de los impuestos. ES por eso que se ha
convertido en uno de los pilares centrales del nuevo modelo econémico y social

que se estad configurando” (GOES, 2012).
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Cuadro 1. Politica social y Sistema de Proteccion Social Universal

Acciones Universales

Politica Salud Seguridad Educacién Formacién Asistencia
Social alimentaria laboral y empleo social
Politica Desarrollo Viviend Seguridad y prevencidn Infraestructura
Econdémica productivo a social de la violencia social

Sistema de Proteccion Social Universal

Comunidades solidarias rurales y
urbanas

Salud y alimentacién escolar
Paquetes agricolas

Ciudad Mujer

Atencién a la persona adulto mayor

Programa de Ayuda Temporal al
Ingreso (PATI)

Dotacion de uniformes, zapatos y
utiles escolares

—>

Inversidon en
capital
humano

Inversion en
capital para
el trabajo

Inversion en
capital
comunitario

Elaboracidn propia con base a GOES,

2012.
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Programas que integran el SPSU

El Sistema de Proteccion Social Universal se ha vuelto la principal herramienta para
englobar las politicas sociales gubernamentales. Aunque dentro de él coexisten programas
sociales provenientes de previas administraciones gubernamentales, con un enfoque social
cualitativamente diferente, se ha intentado integrar la mayoria de estas medidas bajo este

Sistema.

En este sentido, el Sistema tiene que abarcar muchos objetivos de politica publica,
aunque mantiene ciertas metas generales vinculadas al enfoque de derechos y la bdsqueda

de una amplia cobertura poblacional:

“«

. el objetivo establecer una politica integral con el proposito de lograr que
toda la poblacion goce del derecho a un nivel de vida adecuado, para contribuir
a la mejora continua de la distribucion del ingreso, la disminucién de la

desigualdad y la reduccion sostenida de la pobreza.” (GOES, 2013)

Para lograr este objetivo el SPSU esta compuesto por mecanismos contributivos y
no contributivos, para intentar cubrir a la mayoria de la poblacién con los beneficios de sus
programas sociales. Es decir, el Sistema intenta incluir en el impacto de las politicas
sociales a aquellos sectores que tradicionalmente no contribuyen de manera formal a las
politicas de proteccidn social; tratando de dar respuesta al enfoque de derechos con el que

ha sido creado.

Asimismo, al incluir politicas sociales de amplia cobertura y politicas sectoriales,
ambas focalizadas en zonas rurales y urbanas, ha aumentado el aparataje administrativo y

burocratico del financiamiento del Sistema.
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Para el caso del SPSU salvadorefio, el financiamiento contributivo proviene del
mercado formal del trabajo, cuyos miembros aportan parte de sus ingresos para acceder a
determinados instrumentos de seguridad social. Aunque este es el mecanismo mas

tradicional de proteccidn social, el Sistema busca fortalecerlo y ampliarlo:

“En la proteccion social contributiva (seguridad social) se incluyen todos los
programas orientados al aseguramiento presente y futuro de las personas
trabajadoras y sus dependientes, con objeto de asegurarles un nivel minimo de
calidad de vida durante su etapa activa e inactiva, por ejemplo para momentos de

cesantia, jubilacion, enfermedad o invalidez.” (GOES, 2013)

El componente mas novedoso, incluido en el Sistema, es el no contributivo. Este
refiere a las prestaciones sin necesidad de aportes que son otorgadas por varios programas
sociales enfocados a la poblacion en situacion de mayor vulnerabilidad, pobreza y

exclusion social.

1. Comunidades Solidarias Urbanas y Rurales

Es el programa mas antiguo y amplio del SPSU inicio en el afio 2005 bajo el nombre
de Red solidaria. Consiste en un tipico programa de transferencias condicionadas, directo

con un caracter focalizado en los municipios con mayor pobreza de ingresos en el pais.

Al ser un programa de transferencia de ingresos su financiamiento es no contributivo
y se focalizo, durante cinco afos, en las zonas rurales. A partir del afio 2010, comenzé a
tener un enfoque rural y otro urbano, siempre focalizado: Comunidades Solidarias Urbanas

(CSU) y Comunidades Solidarias Rurales (CSR).
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Cada una de estas intervenciones contiene acciones especificas contempladas difieren
entre la intervencion urbana y rural “...debido a que responden al perfil de la pobreza y al

contexto socioecondmico de su respectivo @mbito de accion.” (GOES,2013)

El Programa esta estructurado en cuatro ejes estratégicos, comunes a ambas
intervenciones: Capital humano, infraestructura social béasica, generacion de ingreso y
gestion territorial. Los dos principales condicionantes pare recibir la transferencia son la
asistencia diaria de los nifios y nifias a la escuela; y la presentacion de la cartilla de

vacunacion y chequeo médico completa.

2. Programa de salud y alimentacion escolar

Este Programa tiene un enfoque para la seguridad alimentaria de la nifiez y
adolescencia a la vez que busca reducir la desercion escolar, por lo que es ejecutado por el

Ministerio de Educacidn a través de las escuelas publicas del pais.

Consiste en la entrega un refrigerio o un vaso de leche por estudiante antes de
comenzar la jornada diaria de estudios y la formacion de huertos escolares para la

produccion de alimentos, en el sistema publico.

“Los centros escolares reciben leche, frijoles, arroz, azlcar, aceite y bebidas
fortificadas asi como utensilios de cocina. Se incluyen capacitaciones a
estudiantes, docentes, padres y madres de familia; asi como elaboracion de

material educativo de apoyo al curriculo y asistencia técnica.” (GOES, 2013)
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3. Ciudad Mujer

Maés que un programa es una politica sectorial para garantizar los derechos de las
mujeres salvadorefias. No solamente trata a las mujeres en condiciones de pobreza y
vulnerabilidad, aunque se encuentra focalizado en los municipios con poblacion bajo estas

caracteristicas.

A través de sus sedes fisicas, esta iniciativa pretende ofrecer “...servicios
especializados en el ambito de la salud sexual y reproductiva, la prevencion y atencion
integral a la violencia de género, la promocion de la autonomia, el empoderamiento
economico y la formacion y promocion de derechos a las usuarias y las comunidades

aledafias a los centros.” (GOES, 2013)

Cabe mencionar que esta politica ha sido premiada por Naciones Unidas como una de

las mejores précticas a favor de las mujeres a nivel regional y mundial.

4. Atencion a la persona adulta mayor

Aunque este Programa afirma incluir beneficios como salud, nutricién y recreacion
para los adultos mayores. Sus acciones mas destacadas se basan en el impulso a una
pension basica universal, para los adultos mayores. Consiste en una transferencia de 50

ddlares mensuales a personas de 70 afios y mas.

5. Programa de Apoyo temporal al ingreso (PATI)
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Es el segundo programa de transferencia condicionada que se encuentra dentro del
Sistema. Su diferencia con Comunidades Solidarias es que este tiene un caracter temporal
mucho menor, con alrededor de 6 meses de aplicacién en comunidades rurales y urbanas
con mayor indice de jovenes entre 16 y 24 afios, que ni estudian ni trabajan; y mujeres jefas

de hogar sin un trabajo formal.

El Programa incluye la gestion de proyectos comunitarios, de formacion vocacional y
de capacitacion en oficios, con la participacion de la poblacion de las areas focalizadas. Se
entrega una transferencia monetaria en concepto de apoyo econémico individual de 100

dolares mensuales.

6. Dotacion de uniformes, zapatos y Utiles escolares

Inicialmente este Programa se enmarcaba como el eje productivo del Plan Global
Anticrisis. Su objetivo fundamental era el de generar ingresos a las personas vulnerables a
través de micro emprendimientos en la confeccion de uniformes y zapatos, asi como en el

comercio de Utiles escolares; con el apoyo financiero del Estado.

“Consiste en la entrega anual de dos uniformes, un par de zapatos y un paguete
basico de dtiles escolares al 100 % de los estudiantes del sistema educativo
publico de los niveles de educacion parvularia y basica, ademas del apoyo a
productores locales para que fortalezcan sus capacidades como proveedores del

Estado en este rubro.” (GOES, 2013)
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7. Programa de agricultura familiar

Este Programa busca mejorar las condiciones de subsistencia de las familias que
viven en las zonas rurales, cuya principal fuente de ingresos es la agricultura. Facilita el
acceso de los familias a la “semilla mejorada” para aumentar sus cultivos, conlleva la

entrega de de insumos agricolas y el apoyo crediticio para proyectos agricolas familiares.

8. Reforma de salud

El Salvador cuenta con tres sistemas de salud: el publico, el privado y la seguridad
social; esta ultima vinculada al trabajo formal. La reforma de salud es una politica sectorial
que busca mejorar el sistema publico de salud a través de la gratitud en el servicio, el
abastecimiento de medicamentos y la integracion del sistema nacional con los

establecimientos comunitarios y locales.

“La reforma se articula en torno a ocho lineas estratégicas: Redes Integrales e
Integradas de Servicios de Salud, Sistema Nacional de Emergencias Médicas,
Medicamentos y Vacunas, Instituto Nacional de Salud, Foro Nacional de Salud,
Trabajo Intersectorial e Intrasectorial, Sistema Unico de Informacion de Salud y

Desarrollo de Recursos Humanos.” (GOES, 2013)

9. Programas de Acceso vy mejoramiento a vivienda

Este Programa también se incluia dentro de las iniciativas del Plan Global Anticrisis
para reactivar la economia y generar ingresos a las familias méas vulnerables. Su objetivo
es: “el de facilitar una vivienda digna a los sectores de mas bajos recursos y aportar una

estrategia de reactivacion de la economia nacional”. (GOES, 2013).
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10. Infraestructura social basica

Consiste en la ampliacion y mejora de la cobertura de los servicios publicos basicos,
especialmente en aquellas zonas donde se focalizan los Programas de Comunidades

Solidarias. Los servicios identificados son: agua potable, saneamiento basico, electricidad.

Asimismo, este Programa incluye el desarrollo de infraestructura para el
mejoramiento de centros escolares y establecimientos de salud, para disposicion final de

desechos sdlidos, asi como obras adicionales relacionadas con el riesgo de desastres.

11. Subsidio al gas licuado, al transporte colectivo y a la energia eléctrica

Durante toda la ejecucién del SPSU se buscaba la racionalizacion de los subsidios
para su focalizacion en los sectores de menores ingresos. Sin embargo, estas medidas tienen

una implementacion torpida al vincularse de forma directa al calendario electoral.

Ley de Desarrollo y Proteccion Social

Es preciso mencionar que para comienzo del afio 2014 — y durante la campafa
electoral por la presidencia — se aprueba una Ley de Desarrollo y Proteccion Social por
unanimidad de la Asamblea Legislativa; para institucionalizar el Sistema y mantener la

integralidad del mismo luego de las elecciones.

Sin embargo, se debe profundizar en el método utilizado y el contexto bajo el que la Ley es

aprobada, pues la dindmica de la campaia electoral y la inclusion en esta de la agenda
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medidtica fue el resultado de los mensajes electorales de los principales contendientes a la

presidencia.

“El presidente lanzo 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.” (Miranda, 2014)

Aunque la Ley intenta ser una herramienta de anclaje del SPSU ante un posible
cambio en el partido politico gobernante, las caracteristicas propias del Sistema y del
método de aprobacion de la Ley se vuelven limitantes para la ejecucion de los programas y
politicas sociales incluidas en el mismo. Hubo elementos coyunturales que constituyeron a
que todos los partidos politicos con representacion legislativa apoyaran la iniciativa de Ley,

esta fue la ventana de oportunidad aprovechada por el Gobierno para poder impulsarle.

A pesar del contexto de su aprobacion, de acuerdo a Miranda (2014), la Ley de
Desarrollo y Proteccion Social logré incluir definiciones y conceptos necesarios para

implementar politicas sociales a nivel nacional:

e Una definicion de la politica y el plan de desarrollo, proteccién, inclusion e
inversion social y participacion ciudadana, con detalle de los componentes de
desarrollo econémico y social.

e 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 focalizacién.
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e La definicion, proposito, principios y criterios utilizados en la nocién de pobreza
multidimensional y brechas de desigualdad.

e Consideraciones sobre transparencia, rendicion de cuentas y disposiciones finales.

Luego del proceso electoral, y de resultar nuevamente electo el partido FMLN, la Ley
fue promovida y difundida de forma oficial en todas las instituciones del Organo Ejecutivo,

asi como de las instituciones responsables de su ejecucion.
Logros y desafios de la proteccion social en El Salvador

El Sistema de Proteccion Social Universal es una iniciativa novedosa en El Salvador.
Luego de la implementacion de diversos modelos econémicos, con objetivos y metas
especificas, las politicas sociales se wvuelen un instrumento primordial para la

implementacidn de una nueva vision de desarrollo.

Sin embargo, las caracteristicas propias el Sistema, su estructura programatica y sus
mecanismos de financiamiento siguen siendo una mixtura que puede generar debilidades en

su implementacion de manera efectiva.

Asimismo, se debe tener en cuenta las condiciones coyunturales y estructurales del
pais, que son en ultima instancia los desafios y los obstaculos, a los que se enfrenta el

Sistema.

Sin duda, la mayoria de programas que conforman el SPSU nacen con el objetivo de

reducir la pobreza y tener un impacto positivo en la poblacion vulnerable de caer en la
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pobreza. No obstante, este sigue siendo el mayor reto que enfrenta el Sistema, para lo cual

utiliza de forma focalizada los Programas de Transferencia Condicionada.

Con promedios de incidencia de la pobreza cercana al 40% de la poblacion (Banco
Mundial, 2014), el impacto de los programas sociales no han logrado ser lo suficientemente
amplio para reducirla. Cabe mencionar que el Sistema solo es aplicado a aquellos sectores
sociales que se encuentra dentro de la pobreza extrema; estratos en los que si ha habido un

impacto hacia la reduccion (Gréfico 1).

Gréfico 1. Evolucion de la Pobreza
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Entre los logros del Sistema destacan que al focalizar los esfuerzos y programas en la
poblacion en extrema pobreza, con el aumento de sus ingresos; el desarrollo de capacidades
para la empleabilidad y el emprendedurismo; ha logrado reducir la desigualdad. Aungue la

critica continta siendo la temporalidad de dichas politicas en los sectores focalizados. De
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acuerdo a Miranda (2014), esto ha ocasionado una movilidad social limitada y demuestra

una incapacidad de cambiar las estructuras sociales.

Luego de casi dos décadas, en los que se han aplicado diversos tipos de politicas
sociales y modelos econdmicos, el coeficiente de GINI se ha reducido en casi 20 puntos
(Grafico 2), sin embargo, sigue rondando los 40 puntos por lo que reducir la desigualdad

siguen siendo uno de los desafios méas destacados del pais.

Graéfico 2. Coeficiente de GINI
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Otro de los desafios que mas resaltan en la economia salvadorefia y que se vinculan
de forma directa a las metas del SPSU, es el subempleo o empleo informal. Por un lado, el
empleo formal es el principal instrumento para reducir la pobreza, puesto que asegura un
flujo de ingresos constantes para las familias que les permite salir de la pobreza y reducir

las vulnerabilidades vinculadas a la exclusién social. Por otro lado, el Sistema incluye
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programas sociales financiados por los tradicionales mecanismos contributivos, por lo tanto
los aportes desde los trabajadores del sector formal se vuelven una parte sustantiva de los

recursos que son redistribuidos a través del Sistema.

Para el caso salvadorefio, una parte importante de la Poblacion Econdmica Activa
(PEA) se encuentra en el sector informal, con promedios de 42% de la PEA durante la

ultima década (Gréafico 3).

Esta ha sido una de las caracteristicas historicas y estructurales del mercado laboral
salvadorefio. En este sentido, el alto contingente de trabajadores informales se encuentran
en condiciones de vulnerabilidad ante la pobreza y, por tanto, cuentan con bajos ingresos y

con nula o poca proteccidn social vinculada al empleo.

Asimismo, esta estructura laboral ocasiona costos altos para el SPSU ya que de
acuerdo al PNUD (2013), la cobertura de la seguridad social entre los ocupados suele ser
inferior al 30%. Por lo que la cobertura contributiva de proteccion social es sumamente

baja.
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Gréfico 3. Tasa de subempleo
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Aunque muchos de los programas sociales del Sistema se financian de forma
contributiva, la mayoria de ellos reciben su presupuesto para la redistribucion por la via no
contributiva. Es decir, es el Estado a través del Presupuesto General de la Nacion, el

respalda la mayor parte de las politicas sociales y programas.

Partiendo de esto, uno de los mayores desafios del SPSU es el financiamiento, puesto
que de acuerdo al Banco Mundial (2014) la recaudacién fiscal de El Salvador apenas ronda
los promedios de 20 puntos del PBI durante la Ultima década. Lo que ha obligado a la

busqueda de créditos internacionales para poder financiar las demandas del Sistema.
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Grafico 4. Carga Tributaria y Deuda Publica

60

50 S

40

30

20 W

10

0
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
=@==Deuda del gubernamental (% del PIB) =ll==Recaudacion (% del PIB)

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de WDI

Como sefiala Miranda (2014) la baja carga tributaria es la que impide asignar montos
significativos a la educacion, seguridad y asistencia social, y salud. Mientras no exista una
reforma o acuerdo fiscal que facilite el flujo de ingresos para financiar los programas y
politicas sociales; y se siga dependiendo de los créditos internacionales para, dificilmente

se podra aumentar la cobertura y universalizacion del sistema de proteccion salvadorefio.

De igual manera, hay que tener en cuenta que vincular cualquier tipo de
financiamiento no contributivo depende del crecimiento econdmico nacional. Este es otro
de los desafios - indirectos para el caso - del SPSU, puesto que mayor crecimiento

econdmico asegura mayores ingresos para su financiamiento.
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Lamentablemente, como muestra el Grafico 5, la tenencia del crecimiento econémico
via PBI es bastante baja, aunque se logré un aumento significativo posterior al impacto de

la crisis.

Gréafico 5. Evolucion del PBI
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Los grandes objetivos de la proteccion social en El Salvador siguen siendo la de
mejorar las condiciones de vida de la poblacion més vulnerable. En tal sentido, se han

implementado diferentes tipos de politicas publicas con un enfoque social en particular.

Sin embargo, hay retos que continlan pendientes. La creacion del Sistema de
Proteccion Social Universal y su respaldo legal a través de la Ley de Desarrollo y
Proteccion Social son avances hacia reducir la pobreza y mejora el capital humano de las y

los salvadorefios.
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La estructura del Sistema responde més a la coyuntura y contexto salvadorefios.
Englobando programas sociales tradicionales, iniciativas de proteccion innovadoras y

politicas sectoriales, no parece haber una sincronia en la implementacion de los mismos.

Pero, el mayor reto es la consecucion de reformas fiscales cuya progresividad facilite
la implementacion de programas sociales no contributivos universalistas y de amplia
cobertura. A la vez que la reestructuracion del mercado laboral hacia la formalizacién se
vuelve una de las alternativas obligadas para mejorar la proteccion social. Como sefiala

Miranda (2014):

“El avance incremental hacia el SPSU tendra mas probabilidades en la medida
en que se acompafie de amplias alianzas y de que se genere un clima favorable de
opinidén 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 direcciéon”
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Consideraciones finales

1. No obstante este avance en materia de proteccion social y de la creacion del Sistema
de Proteccion Social Universal, aun persisten desafios para ampliar la cobertura de

las politicas sociales hablar plenamente de universalidad.

2. Aunque el Sistema pretende ser un conjunto de medidas sociales para beneficiar la
poblacién mas vulnerable ante la pobreza extrema, este no constituye un paquete
basico universal, que cambiando sus formas de financiamiento, permita establecer

un minimo basico de bienestar para toda la poblacion.

3. En términos financieros, los programas que se impulsan dentro del SPSU enfrentan
el gran desafio de su sostenibilidad debido a las restricciones fiscales y dependencia

de créditos internacionales para obtener su presupuesto.

4. Aungue el Sistema engloba diferentes tipos de programas y politicas sociales, con
diversos enfoques y temporalidades, muchas de estas no mantienen un caracter de
politica pulblica sostenible, sino que corren el riesgo de volverse mero
asistencialismo al no integrar mecanismo para generar empleos e ingresos a

mediano y largo plazo.

5. Aunque la Ley de Desarrollo y Proteccion Social es la principal herramienta crada
para la institucionalizacion del SPSU, la coyuntura electoral y el contexto de su

aprobacion se vuelven una vulnerabilidad de su estabilidad en el tiempo.
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6. La historia de cambios en el modelo econémico del pais indicaria que no existen
garantias para la sostenibilidad a largo plazo del SPSU, a menos que se logre
respaldar en la construccion de pactos sociales y de cambios estructurales, para su

financiamiento y legitimacion politico-social.
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