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La aprobacion de la Ley de Desarrollo y Proteccion Social en 2014 fue un paso
firme en la institucionalizacion de los programas sociales y un avance significativo
en la construccién de un verdadero sistema de proteccion social en El Salvador.

Ahora que ya existe un Sistema de Proteccién Social Universal, debe revisarse
la ampliacién de la cobertura y contar con mecanismos para que lleguen a todas
las poblaciones con sus particularidades, evaluar continuamente la calidad de
los servicios y consolidar el compromiso politico del financiamiento actual y
sostenible en el tiempo.

La tension fiscal actual conlleva el planteamiento de propuestas que caen en
un ambito puramente presupuestarista y se limitan a proponer una reduccion
drastica de los gastos publicos, lo cual conllevarfa una disminucion de la ejecucion
de los programas sociales por parte del gobierno. Una reforma integral pasa,
necesariamente, por un replanteamiento del sistema previsional del pafs y una
mayor eficiencia en la recaudacion tributaria. Es decir, la busqueda de medidas
de politica fiscal que, en lugar de poner en riesgo los programas, los garanticen.

Un sistema de proteccion, es mas que una estructura institucional; es un acuerdo
politico amplio al que concurre la sociedad para establecer las bases sobre las
que desea construir y regular su convivencia. En este sentido, constituye una
oportunidad y a la vez un reto, el involucramiento activo de la sociedad civil
organizada en materia de proteccién social.
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Introduccion

En términos generales, las estadisticas actuales
reflejan de forma elocuente la pobreza y la privacion
generalizadas: Sélo el 27 por ciento de la poblacién
global goza de un acceso a sistemas de seguridad
social integrales, al tiempo que el 73 por ciento esta
cubierto parcialmente o carece de cobertura (OIT,
2014), y 702 millones de personas viven por debajo
de la nueva linea de pobreza mundial de USD 1,90
al dfa (Banco Mundial y FMI, 2016). 1.100 millones
de personas carecen de instalaciones necesarias
para abastecerse de agua y 2.400 millones no tienen
acceso a sistemas de saneamiento (UNESCO-
WWAP, 2013); 795 millones de personas padecen
hambre crénica (FAO, 2015); en 2015, se calcula que
murieron 5,9 millones de nifios antes de cumplir los
5 aflos, la mayorfa a consecuencia de enfermedades
que pueden prevenirse y tratarse de forma facil y
econémica (UNICEE, 2016); alrededor del 80%
de la poblacién mundial de personas mayores no
cuenta con una pension y depende del trabajo
y la familia para recibir ingresos (PNUD, 2015).
Finalmente, la Organizaciéon Internacional del
Trabajo (OIT) estim6 que, debido a la crisis, por
lo menos 50 millones mas de personas en todo
el mundo perderfan su empleo y centenares de
millones mas pasaron a engrosar las filas de los
trabajadores pobres. Las tasas de desempleo mas
altas podran persistir durante mucho tiempo (ONU,
2009).

La persistencia de cifras tan elevadas de
personas representa  un  tremendo
desaprovechamiento del potencial humano vy
econémico. En ese sentido, la iniciativa de los Pisos
de Proteccion Social de la OIT muestra cémo la
proteccién social “puede desempeflar un papel
esencial para librar a las personas del miedo a la
pobreza y a la penuria y materializar las promesas
contenidas en la Declaracion Universal de
Derechos Humanos” (OIT, 2011). La ampliacién
de la proteccion social, basada en pisos sociales

excluidas

basicos, es el eslabon faltante en una globalizacién
mas equitativa e inclusiva.

La evoluciéon reciente del panorama de la
proteccién social muestra que ha habido progresos
considerables en lo que se refiere a la ampliacion
de la cobertura, no obstante, deberia — y puede —
hacerse mucho mas.

En este segundo documento de la Serie: Pisos de
Protecciéon Social en El Salvador se presenta el
estado de la proteccion social en el pais y los avances
y retos que posee la implementacién de un sistema
robusto de proteccion social en El Salvador.

La proteccion social en El Salvador
desde un enfoque de derechos

La construccién de un sistema de proteccion social
universal y la nocién de politica social con enfoque
de derechos, son temas de reciente introduccion
en la agenda publica salvadorefia. 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 proteccién
social con enfoque de derechos humanos.

Antecedentes

Si se quiere contextualizar histéricamente la
proteccién social en El Salvador, es importante
destacar las etapas y devenites que ha sufrido el
proceso y como la estructura econémica ha influido
para la determinacién de la estructura institucional-
juridica en esas diversas fases que ha transitado y
c6émo han influido los enfoques internacionales de
seguridad social, hasta llegar hoy en dia a constituir
un Sistema de Proteccién Social Universal basado
en derechos humanos y respaldado por una Ley de
Desatrollo y Proteccion Social'.

Histéricamente, El Salvador ha enfrentado tensiones
en el reconocimiento de derechos, su respeto
pleno y su ejercicio efectivo frente a los actores
del poder econémico, politico y militar. La lucha
por los derechos trajo consigo numerosas victimas
como resultado 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.

El Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo en su Informe de Desarrollo humano
2013, desarrolla la tesis de que ningin modelo
econémico implementado hasta ahora en el pafs
ha puesto como centro el desarrollo integral de

1 El texto integro se puede encontrar en: http://www.
asamblea.gob.sv/epatlamento/indice-legislativo/buscador-de-
documentos-legislativos /ley-de-desarrollo-y-protecion-social
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las personas. El primer modelo, el agroexportador,
el proceso de acumulacién originaria derivo en
un creciente poder de la oligarquia y del café
como eje articulador de unas relaciones sociales
donde claramente se distingufan dominadores y
dominados, el cual “marcaria la estructura social del
pais, profundizando las brechas existentes entre los
estamentos sociales y marcando sus condiciones de
vida” (PNUD, 2013). En pocas palabras, el modelo
agroexportador  se
bajos e inestables, subutilizaciéon laboral y empleo
estacional.

caracterizaba por salarios

Hacia finales del 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 mortia sin recibir
atencion médica alguna. El promedio del gasto en
educacion era uno de los mas bajos de América
Latina y nunca tuvo por objeto el desarrollo
de capacidades sino la supuesta “formacion 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 suponfa un 1,5% del gasto
publico total, aproximadamente (PNUD, 2013)

El segundo modelo econémico, el de
Industrializacién por Sustitucién de Importaciones,
hacia la mitad del siglo XX y como consecuencia
de la instauracion de los gabinetes de Oscar
Osorio (1950-1956) y José Marfa Lemus (1956-
1960) que estaban repartidos entre representantes
de los grupos tradicionales y los modernizantes,
trajeron consigo algunas modificaciones en matetia
socioeconémica. Entre las principales, se encuentra
la aprobacién de la legislacion laboral, incluyendo
la legalizacion de los sindicatos, los contratos
colectivos y el derecho a realizar huelgas (Almeida,
2011 citado en Miranda, 2014).

La constitucion de 1950 incluy6 las denominadas
“garantfas sociales”. El Articulo 2° establecfa que el
Estado estaba obligado a “asegurar a los habitantes
de la Republica el goce de la libertad, la salud, la
cultura, el bienestar econémico y la justicia social”
(Art. 2). Esta disposicion se ha mantenido hasta
la fecha y es parte de la Constitucion, vigente, de
1983 (Art. 1). Sin embargo, la proteccion social
sigui6 siendo practicamente nula, tanto en el
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pilar contributivo como no contributivo. Entre
la letra constitucional y las politicas sociales, que
estuvieron subordinadas al modelo econdémico,
hay mucho trecho (Miranda Baires, 2014). En
ese periodo adquirieron protagonismo, actores
intergubernamentales como la Organizacién de
las Naciones Unidas para la Ciencia y la Cultura
(UNESCO) y la Organizaciéon Internacional del
Trabajo (OIT), que intentaron influir para la
construccion de una agenda social (PNUD, 2013).

En este periodo histérico se crearon el Instituto
de Vivienda Urbana (IVU) y el Instituto de
Colonizacion Rural (ICR), que iniciaron programas
de construccién de viviendas y distribucion de
tierras. 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 limit6
(hasta hoy) a trabajadores formales urbanos, la
mayoria del Area Metropolitana de San Salvador;
hacia 1960 proporcionaba servicios al 4,4% de la
Poblacién Econémicamente Activa (PEA) del pafs,
excluyendo asi al mayoritario sector informal y
agropecuario (PNUD, 2013).

A pesar de los avances en materia de proteccion
social en la legislacion y creacién de instituciones
(superestructura), los gobiernos
de ese entonces no acabaron con la raiz de la
desigualdad, que pasaba por una reforma agraria
profunda. Ademas de no afectar la base y los fondos
del sistema contributivo. Esto desencadenaria el

“reformistas”

descontento social y, posteriormente, el conflicto
armado por doce afios.

No es el propésito de este documento ahondar en
la dindmica del conflicto armado, por lo tanto, el
énfasis estard en aquellos procesos relacionados con
la tematica de la proteccion social. Especificamente,
durante la década de los ochentas, la Asamblea
Constituyente redacté y promulgo la Constitucion
de 1983, vigente en la actualidad. En ella se
mantuvieron las garantfas sociales, como ya se
menciond. Su articulo 1 establece 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 comun”. Ademids, obliga al
Estado a “asegurar a los habitantes de la Republica,
el goce de la libertad, la salud, la cultura, el
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bienestar econémico y la justicia social”. Establece
una serie de disposiciones sobre seguridad social,
salud publica y “asistencia social”. Cuando habla
del orden econdémico, establece que este “debe
responder esencialmente a principios de justicia
social, que tiendan a asegurar a todos los habitantes
del pafs una existencia digna del ser humano” (Art.
101), y dice ademds que “se garantiza la libertad
econdémica, 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 accién
gubernamental (incluidas la politica econémica y
la politica social) fueron subordinadas al esfuerzo
bélico” (PNUD, 2013).

Entre los efectos de la guerra se encuentran el grave
deterioro econémico, que tuvo un impacto severo
sobre la poblacion. Todo el aparato de la estructura
social se fue deteriorando por falta de inversion
adecuada: el sistema educativo, el sistema sanitatio,
el sistema de inversiones publicas en servicios
sociales, etc. fueron soslayados y entraron en una
crisis de recursos, de cobertura y de calidad.

Hacia 1989, Cristiani asume la presidencia de la
Republica y promete la paz. Aunque, en noviembre
de ese mismo afo, se lanzaria la ofensiva del FMLN
“hasta el tope”, evidenciando un empate militar
y la necesidad de buscar una salida negociada
al conflicto. Los Acuerdos de Paz pueden ser
considerados exitosos en términos de instauracién
de un sistema democratico en el pafs. Sin embargo,
no hubo un pacto social que trazara una hoja de ruta
encaminada hacia una agenda de bienestar social.
Escuetamente un capitulo de los acuerdos abordaba
el problema de la tierra y la creacion del Foro de
Concertaciéon Econdémica y Social (FCES), que
nunca opero6 segin la hoja de ruta. En ese sentido,
las estructuras que permitfan la reproduccion de la
pobreza y la desigualdad se mantuvieron intactas
(Miranda Baires, 2014).

Con la llegada al poder de Cristiani y ARENA ya no
hubo ningin obstaculo para la implementacion de
una agenda que incluy6 politicas de desproteccién
y apertura comercial (1989-2013), politicas
de desregulacién (1989-2001) y politicas de
privatizacion (1990-1999). La privatizaciéon de la
banca favorecié el surgimiento de un nuevo grupo
dominante cuyo principal recurso de poder era el

capital financiero. De esta manera, se conformo
un bloque empresarial que llegd a controlar el
sistema financiero y otros sectores importadores-
comerciales.

Al terminar la guerra “la politica social se
centré en otorgar asistencia social a los pobres”
(Martinez, 2013, citado en Miranda, 2014). Se
parti6 de la idea de focalizar el gasto y evitar que
se beneficiaran sectores que pudieran satisfacer por
s{ mismos sus necesidades (PNUD, 2013). Entre
las grandes apuestas de politica se encontraron
el fortalecimiento del Fondo para el Desarrollo
Econémico y Social de los Municipios (FODES),
creado en 1988 durante la administraciéon de
José Napoledén Duarte; la creacién del Fondo de
Inversiéon Social para el Desarrollo (FISDL) en
1990; el programa Educacién con Participacion
de la Comunidad (EDUCO) en 1991 y el Fondo
Nacional de la Vivienda Popular (FONAVIPO) en
1992. Los tres primeros gobiernos de ARENA se
concentraron en datle seguimiento a las reformas
neoliberales y su agenda social fue muy limitada.

En el cuarto gobierno de ARENA, con Antonio
Saca, se impulsaron algunos programas sociales
como el Fondo Solidario para la Salud (FOSALUD),
implementado a partir de 2005, y cre6 ademds un
programa de transferencia monetatia condicionada
conocido como Red Solidaria. Serd en el cuarto
intento, después de haberse convertido en partido
politico, que el FMLN gana la presidencia de
la Republica con Mauricio Funes, experiodista,
en el cual se traza el objetivo de universalizar la
proteccién social y, pese a las restricciones, se dan
los primeros pasos en ese sentido (Miranda Baires,
2014).

En un contexto de crisis econémica mundial que
impactarfa a El Salvador, en agosto de 2009, la
Administracion Funeslanza el Plan Global Anticrisis,
con el Sistema de Protecciéon Social Universal
(SPSU) (diagrama 1) como uno de sus pilares
fundamentales, con el objetivo de implementar y
reforzar medidas anticiclicas que contrarrestaran
los efectos de la crisis en las poblaciones mas
vulnerables. En el 2010, el Plan Quinquenal de
Desarrollo (2010-2014) establecié como la primera
de las metas del quinquenio: “reducir la pobreza
entre 12 y 15 puntos porcentuales, tanto en las
zonas urbanas como rurales”. En este instrumento
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se incorpora por primera vez el concepto del
Sistema de Proteccion Social Universal.

Una de las “victorias” de este proceso fue que, casi
al final del mandato del Presidente Funes, después
de las elecciones presidenciales de 2014, se aprobé
la Ley de Desarrollo y Proteccién Social (LDPS)
que buscaba institucionalizar el SPSU y asegurar su
permanencia con un sustento legal. Segin Miranda
(2014), es posible disefiar una radiografia de los
actores relevantes en el ambito de la politica social
salvadorefia y particularmente en la construccién
del SPSU yla LDPS. En el cual pueden definirse dos
elementos: uno de caracter “de mediano aliento” y
otro de tipo coyuntural.

El primero es la llegada al poder de una nueva
coalicioén politico-electoral con mayoria legislativa,
en el contexto de una crisis econémica internacional
y nacional que puso en duda el modelo econémico
imperante y a las fuerzas politicas asociadas a este.
Hsto propicié un aumento de la inversion social,
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la creacién 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 Secretarfa Técnica
de la Presidencia (actualmente Secretarfa Técnica
y de Planificacién de la Presidencia), que también
impulsaron estrategias orientadas a promover con
eficacia la LDPS.

Entre los elementos facilitadores de tipo mas
coyuntural que propiciaron un nuevo rumbo de la
discusion se encuentran la campafia electoral, un
clima de opinién favorable a los programas sociales
del SPSU vy, como consecuencia, el giro discursivo
de la campafna de ARENA con respecto a estos
programas. Durante dicha coyuntura podria decirse
que se redefini6 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. (Miranda, 2014)

Diagrama 1. Esquema conceptual del Sistema de Proteccion Social Universal
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Fuente: Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014 (GOES, 2010) y Sistema de Proteccién Social Universal: Documento conceptual

(GOES, 2014), citados en Rivera Ocampo (2016)
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Instrumentos nacionales para Ia
implementacion de un sistema de
proteccion social desde un enfoque
de derechos

Ley de Desarrollo y Proteccion Social

En octubre de 2013, el Presidente de la Republica, a
través de las personas titulares de los ministerios de
Salud y Educacién, le dio iniciativa de ley al proyecto
LDPS. Pasadas las elecciones presidenciales de
2014, conocidos los resultados y aceptados por
los actores principales, la LDPS tuvo via libre y
el 3 de abril de ese afio la comision ad-hoc creada
para tal efecto emitié un dictamen favorable para
su aprobacién en la Sesién Plenaria Ordinaria N°
92, en la cual se logré unanimidad con 72 votos
favorables. Con la sancion del presidente Funes y la
entrada en vigencia de la LDPS quedarifa planteado
un panorama favorable en el terreno normativo
para el SPSU (CEPAL, 2014, citado en Rivera
Ocampo, 2016).

Para el pais la aprobacién de la LDPS fue un paso
firme en la institucionalizacion de los programas
sociales y un avance significativo en la construccion
de un verdadero sistema de proteccion social. Segin
el Art. 3 de la LDPS tiene los siguientes objetivos:

e Garantizar acceso a derechos econdémicos,
sociales, culturales y ambientales de la
poblacion;

* Hstablecer lineas estratégicas para el desarrollo,
proteccion e inclusion social;

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

* Contribuir a una mejor distribucién del ingreso
nacional, a una disminucién de la desigualdad y
a la reduccién sostenida de la pobreza;

* Contribuira ampliar las capacidades productivas
de la sociedad en todos sus ambitos, poniendo
énfasis en la micro y pequefia empresa y los
sectores cooperativos;

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

* Contribuir de manera sostenida a la reduccion
de las brechas de desigualdad entre los
habitantes de las zonas rurales y urbanas;

e Combatir toda forma de discriminacién y

exclusion social, promoviendo la igualdad de

oportunidades para el desarrollo de la persona
y estableciendo politicas para un logro creciente
en la equidad de resultados;

* Garantizar a la poblacién, una proteccién
social amplia, segura y suficiente, desde una
perspectiva de derechos, especialmente a la
poblaciéon en condiciones mas vulnerables
y mayor condicion de pobreza, exclusion y
desigualdad social; y,

* Establecer
para la conduccién estratégica de la politica
social, su coordinacién efectiva, asi como su
institucionalizacién.

mecanismos y procedimientos

La LDPS se aplicara a toda la poblacién, en
especial aquellas
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 (Art. 2).

personas en condicion de

Por otra parte, la LDPS establece la obligacién
del gobierno a formular y presentar el Plan de
Desarrollo, Protecciéon e Inclusion Social en el
primer semestre de cada periodo presidencial,
que debera ser aprobado por el Presidente de la
Republica (Art. 12). Ademds, se crea el Sistema
Nacional de Desatrollo, Proteccion e Inclusion
Social, cuyo objeto serd coordinar la ejecucion
y cumplimiento de la Politica Social (Art. 23),
estara dirigido por la Presidencia de la Republica
y conformado por Hacienda, Salud, Educacion,
Economia, Vivienda y Desarrollo Urbano, Trabajo
y Prevision Social, Agricultura y Ganaderfa y otros
que determine la Presidencia (Art. 24). El Sistema,
contard con un Subsistema de Protecciéon Social
Universal que sera la instancia de coordinacion
gubernamental de los programas de proteccién
social (Art. 27), sera dirigido por el Presidente de
la Republica y coordinado a través de la institucién
gubernamental que este determine (Art. 28).

Dicha instancia puablica coordinadora es, segun el
Decreto Presidencial No. 58, la Secretaria Técnica
y de Planificaciéon de la Presidencia (STPP) (Art.
1). La STPP funge como Secretaria Ejecutiva del
Gabinete Social. Ademas, especificamente para
los programas que conforman el Subsistema se
crea un Comité Técnico que brinda informes
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cotidianos al Gabinete Social sobre el avance en la
implementacién de los programas del Subsistema.

La implementacion del Subsistema de Proteccién
Social Universal requiere del fortalecimiento de
las capacidades institucionales y el desarrollo de
mecanismos de coordinacién para la formulacion y
articulacion de todas las politicas y sus programas.

Ademis, en cumplimiento a lo establecido por la
LDPS se crea por Decreto Ejecutivo No. 9, de
fecha 11/junio/2014, el Gabinete de Gestién Social
e inclusion, coordinado por la Ministra de Salud,
teniendo como una de sus atribuciones establecer
sesiones para el Sistema de Desarrollo y Proteccion
Social, en las cuales participaran Secretaria Técnica
y de Planificaciéon de la Presidencia (STPP),
Secretarfa de Inclusién Social (SIS), Secretarfa
de Cultura (SECULTURA), Ministerio de Salud
y Asistencia Social (MINSAL), Ministerio de
Educacion (MINED), Instituto Salvadorefio para
el Desarrollo de la Mujer ISDEMU), Ministerio
de Obras Publicas y Viceministerio de Vivienda y
Desarrollo Urbano (MOP/VMVDU), Ministetio
de Trabajo y Previsiéon Social (MTPS), Fondo de
Inversion Social para el desarrollo Local (FISDL) e
Instituto Nacional de la Juventud INJUVE).

En este contexto, el SPSU con todos sus programas
del componente no contributivo se vuelve clave
para el cumplimiento de los objetivos de las apuestas
estratégicas del Plan de Desarrollo, Protecciéon e
Inclusién Social.

Asimismo, se debe incluir en el presupuesto las
presup

partidas para que puedan ser financiadas, aspecto

que queda comprendido en el Art. 18, Seccion
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III, Inversién Social, de la Ley de Desarrollo y
Proteccion Social:

“El Organo FEjecutivo, a través del Consejo
de Ministros, procurard que en el proyecto de
presupuesto que envie a la Asamblea Legislativa,
la inversiéon social prevista sea, en lo posible,
en términos reales superior a la del afo anterior,
tomando en cuenta la situacién econdémica y
financiera del pafs, desde una perspectiva de
progresividad y madxima movilizaciéon de los
recursos disponibles”.

Plan de Desarrollo, Proteccion e Inclusion Social 2014-
2019

El Plan de Desarrollo, Inclusiéon y Proteccion Social
2014-2019 (PDIPS) es el principal instrumento
con el que cuenta el pafs para planificar, ejecutar y
monitorear la politica social desde un enfoque de
derechos, con perspectiva de género, promoviendo
la coordinacién interinstitucional y la participacion
ciudadana. Ademas, las acciones del Plan se
sustentan conceptualmente en el Buen Vivir
concebido como “un proyecto de pafs que se
propone lograr, en sintesis, mayor bienestar, mas
democracia, mas sustentabilidad, menos violencia y
mayor igualdad en la sociedad salvadorefia” (STPP,
2015).

El Plan tiene siete ejes transversales: 1) el enfoque de
derechos; ii) el enfoque de género; iii) el enfoque del
ciclo de vida; iv) participacion ciudadana; v) cierre
de brechas sociales y territoriales; vi) integracion
centroamericana; y vii) cambio climatico.

Las principales apuestas estratégicas del Plan y sus
objetivos se presentan a continuacion:

Cuadro 1. Principales objetivos, programas y apuestas estratégicas del PDIPS

Objetivos

1. Reducir la pobreza y la vulnerabilidad de la poblacion
de El Salvador

2. Mejorar los ingresos, empleo decente y seguridad
social de la poblacién salvadorefa

3. Desatrollar el potencial humano de la poblacién

salvadorefia
. Vida saludable y bienestar para todas las personas
. Habitat y vivienda seguros y sanos

o

Programas estratégicos del SPSU (Art. 30 de
LDPS)

* Comunidades Solidarias (Urbanas y Rurales)

* Estrategia Nacional de Erradicacién de la Pobreza
Extrema (en proceso de construccion)

Dotacién de Uniformes, Zapatos y Utiles

Escolares

Alimentacion y Salud Escolar

Vaso de Leche

Programa de Apoyo Temporal al Ingreso

Ciudad Mujer

Nuestros Mayores Derechos
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PROGRAMAS ESTRATEGICOS

* Programa de Empleo y Empleabilidad Joven
(“Jovenes con Todo”)

* Programa Nifiez y Juventud del Futuro (Una Nifia,
Un Nifio Una Computadora)

* Programa Mas y Mejor Salud

* Sistema Nacional de Cuido

Pension Basica Universal

Programa de Agricultura Familiar

Paquetes Agricolas

Acceso y cobertura universal a la salud integral,
publica y gratuita

* Acceso y Mejoramiento de Vivienda

* Infraestructura Social Basica

* Atencion integral a la primera infancia

Fuente: STPP (2015). Plan Nacional de Desarrollo, Protecciéon e Inclusion Social 2014-2019

Cabe destacar que dicho Plan posee una “Matriz de
Seguimiento de Indicadores y Metas” que contiene
96 indicadores con una linea base para el monitoreo
y evaluacion de dicho plan, lo cual constituye un
importante instrumento para evaluar los impactos
y el avance en la cobertura de los programas.

Proteccion social no contributiva en
El Salvador

La proteccion social no contributiva incluye
todos los programas detallados en el cuadro no.
1, sin embargo, en este documento de trabajo se
hace énfasis en el programa de transferencias
monetarias condicionadas, que tiene ya 12 afos de
funcionamiento, Comunidades Solidarias (antes Red
Solidaria) y el resto de programas sociales (recuadro
No. 1)
posteriores de la serie Pisos de Proteccion Social en El
Salvador.

seran desarrollados en publicaciones

Comunidades solidarias

El principal programa no contributivo en El
Salvador es Comunidades Solidarias Rurales, que
comenzdé en 2005 bajo el nombre de Red Solidaria.
Desde su origen ha mantenido una estructura que
incluye: i) transferencias monetarias para fomentar
la formacién de capital humanos; ii) la mejora de la
infraestructura local; y iii) la generacion de ingresos
y desarrollo productivo a través de programas de
capacitacion y de micro-créditos, con un fuerte
enfoque en la seguridad alimentaria. Con la creacion
de Comunidades Solidarias, el programa sumé un
nuevo componente que consiste en un refuerzo
de las municipalidades y comunidades locales para
mejorar la gestién local y sus impactos (CEPAL,
2012, citado en Rivera Ocampo, 2016).

Las transferencias monetarias son entregadas a las
madres’; en zonas rurales corresponden entre el

2 Lo cual conlleva el perpetuar la no corresponsabilidad del
mantenimiento del hogar y de la familia de manera igualitaria,

11

13% y el 20% del salario minimo rural’ y el objetivo
es estimular la demanda de servicios de salud,
nutricién y educacion basica. El programa ofrece
dos tipos de transferencias. Por un lado, el bono de
salud, que solo esta disponible para Comunidades
Solidarias Rurales, que consiste en una transferencia
plana de 20 ddlares entregada dos veces al mes para
nifios y nifias menores de cinco aflos y mujeres
embarazadas y lactantes. La transferencia esta
condicionada al cumplimiento de las vacunaciones,
asistencia a los controles prenatales, de peso y
altura. (Rivera Ocampo, 2016)

Comunidades Solidarias considera dos ambitos
territoriales de intervencion: rural y urbana, los ejes
estratégicos son comunes en ambas, sin embargo, los
componentes y acciones especificas contempladas
en cada eje difieren entre la intervencién urbana y la
rural (cuadro 2 y 3). El programa esta conformado
por cuatro ejes estratégicos: a) Capital Humano,
b) Infraestructura Social Basica, ¢) Generacién
de Ingreso y Desarrollo Productivo y d) Gestion
Territorial. Para cada uno de los ambitos territoriales
de intervencion se desarrollan diferentes programas
que responden a cada uno de sus ejes.

Comunidades solidarias urbanas

El programa Comunidades solidarias urbanas
(CSU) comprende acciones para el fortalecimiento
de la fuerza laboral, ya que incentiva la asistencia y
permanencia educativas, ampliala oferta de servicios
de educacién, salud e infraestructura social basica
y brinda atencién integral a las personas adultas
mayores; y propicia acciones para la prevenciéon
social de la violencia. De igual forma, contribuye
a la proteccion de los ingresos de las familias y sus
integrantes, porque incluye acciones de mejora de

como se sefialaba en el anterior documento de trabajo en
las criticas a los programas de transferencias monetarias
condicionadas.

3 A partir de enero de 2017, hubo un incremento del salatio
minimo, que especificamente en el drea rural oscila entre los

USD $200.00 a USD $300.00.
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la empleabilidad, emprendimiento social y fomento
del empleo intensivo en obra publica. La unidad
principal de intervencién son los asentamientos
urbanos precarios con categoria extrema y alta
dentro de los 25 municipios priotizados.

Laseleccion delos municipios tomé como referencia
los
de poblacién urbana definidos por el Mapa de
pobreza urbana y exclusion social y considerd
cabeceras departamentales, areas metropolitanas
de San Salvador y Sonsonate y municipios con
areas urbanas mayores de 15,000 habitantes.
Desde el 2009 no se han actualizado los criterios
de focalizacion, por lo que se siguen atendiendo

50 municipios con mayor concentracion

los territorios priorizados sin saber si estos ya han
superado las metas y se deberfa intervenir en otros.
Por otra parte, la pobreza es muy dindmica y en
un entorno como el de El Salvador en donde la
violencia y la migracién (interna y externa) afectan
a gran parte de la poblacién, un Mapa de Pobreza
para atender a la poblacion mas vulnerable se
vuelve un instrumento demasiado rigido que en
poco tiempo se desfasa. En ese sentido, se hace
necesario repensar el instrumento de focalizacion,
actualizando, redefiniendo y ampliando los criterios
de priorizacién (Rivera Ocampo, 2016).

Comunidades Solidarias Rurales

El objetivo del programa Comunidades Solidarias
Rurales (CSR) es contribuir a mejorar de forma
integral las condiciones de vida y el ejercicio
ciudadano de familias y comunidades en situacion
de extrema pobreza que viven en los 100 municipios
de mayor pobreza rural.

Con la entrada en ejercicio de la administracion
Funes, el programa CSR, creado por decreto
ejecutivo en octubre de 2009, se inscribe en el
marco del SPSU. Este programa comprende
acciones para el fortalecimiento de los trabajadores
y trabajadoras, al incentivar la matricula, la asistencia
y la permanencia educativas; ampliar la oferta de
servicios de educacion, salud e infraestructura
social basica, e incorporar el componente de
atencion integral dirigida a las personas adultas
mayores. Asimismo, contribuye a la proteccién
de los ingresos de las familias y sus integrantes al
incluir acciones de mejora de la empleabilidad y
capacitacion productiva.

12
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El Mapa de Pobreza es el instrumento base
utilizado para la priorizacién geografica de los
municipios. A partir de dicho mapa se identificaron
32 municipios catalogados como de pobreza
extrema severa y 68 como de pobreza extrema alta,
con lo que se totalizan los 100 donde se desarrolla
el programa. Ese instrumento se aplica desde 2005,
y en una década la realidad de los 100 municipios
priorizados ha variado de manera considerable.
Por otro lado, existen municipios rurales con tasas
de poblacién muy pobre pero que no es atendida
por los programas ya que no residen en los 100
municipios priorizados. Por lo tanto, el instrumento
de focalizacién no permite atender adecuadamente
la poblacién meta del sistema.

El comité intersectorial y el comité técnico, ambos
del Sistema de Proteccién Social Universal, y la
mesa técnica de Comunidades Solidarias Rurales
(conformada por personal técnico de instituciones
ejecutoras del programa) son las instancias de
coordinacién estratégica a nivel central. Para su
operativizacién y seguimiento local se cuenta con
los comités municipales de coordinacién que se
articulan con el gobierno central, los gobiernos
municipales, representantes de la sociedad civil y
los comités comunitarios. Los comités municipales
garantizan la implementacion del programa en el
ambito local y el cumplimiento de sus objetivos

generales y metas establecidas en el marco del
SPSU (STPP, 2012).

Actualmente el programa de comunidades solidarias
se encuentra en una fase de redisefio. Este programa
tendria como fin erradicar la pobreza extrema, y
para ello basarfa sus intervenciones de su primer
componente en la entrega de diferentes bonos a
las poblaciones mas vulnerables: adultos mayores,
personas con discapacidad, madres solteras, entre
otros. Hl segundo componente tiene que ver con
las funciones de derivacién hacia otras politicas
o programas, la articulacion de las instituciones y
con los territorios, y un acompafiamiento familiar
mucho mis activo (Rivera Ocampo, 2016).
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Cuadro 2. Componentes del programa Comunidades solidarias urbanas

Capital
humano

Servicios
basicos

Generacion
de ingreso

Gestion
territorial

Componente

Bonos a la educacion

Atencion integral para
la primera infancia

Programa Nuestros
Mayores Derechos
(incluye Pension Basica
Universal)

Oferta de nutricién y
salud

Prevencion social de la
violencia con énfasis
en nifiez, juventud y
violencia de género

Mejoramiento integral
de asentamientos
urbanos precarios

Introduccion de

los setrvicios de

agua potable y
saneamiento basico en
asentamientos urbanos
precatios

Reduccion de
vulnerabilidad en
asentamientos urbanos
precarios

Programa de Apoyo
Temporal al Ingreso

Intermediacion laboral
Emprendimiento

Promocién de empleo
intensivo en obra

publica

Fortalecimiento
institucional municipal

Fomento a la
participacién ciudadana

Gestion comunitaria de
riesgos ambientales

Escala

Asentamientos
urbanos precarios del
municipio

Municipal

Asentamientos
urbanos precarios del
municipio

Municipal

Asentamientos
urbanos precarios del
municipio

Asentamientos
urbanos precarios
elegibles de los
municipios

Asentamientos
urbanos precarios en
condicion de tiesgo

Asentamientos
urbanos precarios del
municipio

Municipio

Instancia Ejecutora

Fondo de Inversion Social para el
Desarrollo Local
Ministerio de Educacion

Ministetio de Educacion
Instituto Salvadorefio para el
Desarrollo Integral de la Nifiez y
la Adolescencia

Secretaria de Inclusién Social
Fondo de Inversion Social para el
Desarrollo Local

Ministerio de Salud

Ministerio de Justicia y Seguridad
Publica

Consejo Nacional de la Juventud
Instituto Salvadorefio para el
Desarrollo de la Mujer

Viceministerio de Vivienda y
Desarrollo Utbano

Administracion Nacional de
Acueductos y Alcantarillados

Ministetio de Obras Publicas,
Transporte, Vivienda y Desarrollo
Urbano

Ministerio de Medio Ambiente y
Recursos Naturales

Fondo de Inversién Social para el
Desarrollo Local

Instituto Salvadoreno de
Formacién Profesional

Ministerio de Trabajo y Prevision
Social

Comision Nacional de la Micro y
Pequefia Empresa

Ministerio de Obras Publicas,
Transporte, Vivienda y Desarrollo
Urbano

Comision Nacional para la Micro
y Pequena Empresa

Ministerio de Trabajo y Prevision
Social

Secretarfa para Asuntos
Hstratégicos

Fondo de Inversién Social para el
Desarrollo Local

Gobiernos municipales

Gobiernos municipales

Fuente: Gobierno de El Salvador (2012). Documento Base Comunidades Solidarias
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En el Informe de Avances del Plan Social de la STPP
se menciona que la estrategia se ird implementando
gradualmente en los municipios en los que vaya
saliendo Comunidades Solidarias, el lanzamiento de
la misma esta proyectado para el ler semestre de
2017. Los hogares y familias que se han incorporado
son los que se encuentran en mayor situacion de
pobreza de los 262 municipios del pais (totalidad del
palis), y que se ubican en los estratos del 1 al 7 (de los
20 que existen) identificados por el Registro Unico

COBERTURA, INVERSION GUBERNAMENTAL

Y SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

de Participantes y que dentro de sus integrantes la
familia cuenta con nifios y nifias menores de 5 aflos,
mujeres embarazadas, estudiantes activos o que se
han reincorporado a cualquiera de las modalidades
ofrecidas por el sistema educativo oficial en tercer
ciclo y bachillerato con edad maxima de 20 afios,
personas con discapacidad severa dependiente
certificada por el Ministerio de Salud y personas
adultas mayores a partir de 70 afos (STPP, 2017)

Cuadro 3. Comunidades Solidarias rurales: ejes, componentes e instancias ejecutoras

Eje Componente
Bonos de educacién y salud

Oferta de salud y educacion

Capital

humano
Programa Nuestros Mayores

Detechos

- Infraestructura social
Servicios L.
basica

basicos

Fomento de las capacidades
productivas de las familias

Generacion

deingreso | SNNUNRPIEN empleabilidad

Fortalecimiento de capacidades
locales para la produccion

Fortalecimiento institucional
municipal

Gestion
territorial

Fomento a la participacién
ciudadana

Instancia Ejecutora

Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local
Ministerio de Educacion
Ministerio de Salud

Secretaria de Inclusién Social

Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local
Ministerio de Educacion

Ministerio de Salud

Procuradurfa General de la Republica

Secretaria de Cultura

Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local
Ministerio de Educacion
Ministerio de Salud

Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local
Ministerio de Agricultura y Ganaderfa

/ Centro Nacional de Tecnologia Agropecuatia y
Forestal

Ministerio de Economia / Comisién Nacional de la
Micro y Pequefia Empresa

Ministerio de Trabajo y Prevision Social

Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local
Ministerio de Trabajo y Prevision Social

Ministerio de Obras Publicas, Transporte, Vivienda y
Desarrollo Urbano

Fondo de Inversioén Social para el Desarrollo Local

Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local

Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local

Fuente: Gobierno de El Salvador (2012). Documento Base Comunidades Solidarias

Programa de Salud y Alimentacion Escolar

RECUADRO NO. 1. Otros programas sociales no contributivos

Programa de Dotacion de Uniformes, Zapatos y Utiles Escolares

Consiste en la entrega anual de dos uniformes, un par de zapatos y un paquete basico de utiles
escolares al 100 % de los y las estudiantes del sistema educativo publico de los niveles de educacion
parvularia y basica, ademas del apoyo a pequefias y pequefios y empresatios para que fortalezcan sus
capacidades como proveedores del Estado en este rubro.

Este programa esta conformado por tres componentes: refrigerio escolar, huertos escolares y
fortalecimiento y desarrollo de la comunidad educativa. Ademas, se complementa con la entrega del
Vaso de Leche, que consiste en la entrega de raciones semanales a los estudiantes del sistema publico.
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Programa Jovenes con Todo

ingresos (INJUVE, 2017).

Ciudad Mujer

Programa Nuestros Mayores Derechos

vida y su participacion familiar y comunitaria.

Atencion a Ia primera infancia

Este programa de Empleo y Empleabilidad joven se enfoca en aquella poblacion joven (de 15 a

29 afios) que se encuentren desempleadas, subempleadas, fuera del sistema educativo formal o en
transicion de formacién media al mundo productivo (para empleo o autoempleo). Con el objetivo

de promover el desarrollo de habilidades y competencias para mejorar el acceso al mercado laboral y

la insercién productiva en las juventudes. Este se focalizara en territorios que cumplan los siguientes
criterios: oportunidades de crecimiento, violencia y criminalidad, altas tasas de migracién y pobreza por

Busca garantizar los derechos de las mujeres salvadorefias que se encuentran en mayores condiciones
de pobreza y vulnerabilidad a través de una oferta de 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 econémico y la formacion y promocion de derechos a las usuarias y
las comunidades aledafias a los centros. Brinda ademas cuidado infantil para los hijos y las hijas de las
usuarias mientras ellas hacen uso de los diferentes servicios.

El programa Nuestros Mayores Derechos inicié en el afio 2009 con el componente de Pension Basica
Universal, que consiste en una transferencia de 50 délares mensuales a personas de 70 afios y mas de
edad, y se ha ido ampliando de manera progresiva con otras intervenciones. El programa busca atender
de manera especializada la oferta de proteccion social no contributiva para las personas adultas mayores
al incentivar su integracion social. Esto es posible a través de su acceso a un ingreso minimo de por

LLa atencion integral a la primera infancia es la provision de servicios, programas e iniciativas de

apoyo a los nifios y nifias, sus familias y comunidad, que, en su conjunto, promocionan y potencian el
desarrollo infantil temprano. Incluye los componentes: a) Salud, Alimentacion y Nutricion; b) Registro
de Nacimiento; ¢) Estimulaciéon Temprana y Educacion Inicial; d) Cuido; ¢) Habilidades para el Cuido;
f) Ingresos y Apoyo a las Familias: y g) Proteccion Especial.

Fuente: Sitios web oficiales de las instancias gubernamentales responsables.

Poblacién beneficiaria y cobertura de
los programas sociales del SPSU

A partit de las evaluaciones de impacto vy
resultado que se hicieron al final de la gestion
2009-2014; se estan haciendo modificaciones a
algunos programas sociales. Tal es el caso del
programa J6venes con todo que toma las lecciones
aprendidas del Programa de Apoyo Temporal al
Ingreso (PATI) el cual finalizé en 2015, y de la
estrategia de erradicacion de pobreza, la cual parte
de lo avanzado por comunidades solidarias, que
ademas de las transferencias monetarias incluye
que nifias y niflos asistan a la escuela, que reciban
atenciéon médica oportuna preventiva, también
incluye inclusién productiva y financiera asi como
capacitaciones para la vida para que las familias
aborden la tematica de manera integral y lograr un
resultado sostenible en el tiempo. (STPP, 2017)

En términos de beneficiarios y cobertura, tal como
se lo plantea el programa de Alimentacién Escolar
y Dotaciéon de Uniformes previamente descrito,
el objetivo es alcanzar al 100% de la poblacion
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estudiantil del sistema educativo publico, por lo cual
son los dos proyectos que mas beneficiarios tienen
(cuadro 4). Sin embargo, existen algunas brechas
importantes de cobertura, como es el caso de los
programas CSR y CSU que, para 2015 sélo cubria
el 9,1% de los hogares en pobreza urbana (FISDL,
2016). Similar situacién se observa con la pensién
basica universal que, hasta 2016, s6lo cubria 4%
de los adultos mayores de 70 afios que pudieran
beneficiarse de dicha (HelpAge
International , 2017).

transferencia
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Cuadro 4. Beneficiarios del SPSU por programa, en miles de personas (2008-2016)

Pension
Veteranos
Programa
Indemnizatotio

Bonos CSR 83,6 105,8 98,3 90,9
Pensién CSR y 6,5 8,0 13,5
CSU
Bono-CSU

13771 1316
Alimentacion 877,0 1,310,3 1,316,8 1,334
Escolar
Vaso de Leche 246,1
Paquetes 436,9  550,0  538,0 419,6
agricolas
Ciudad Mujer 22.8
PATT 3,6 14,5

Empleo
Empleabilidad

Un nifio, una
nifia, una
computadora

3
,0

83,1 75,4 75,0 72,2 60,7
25,5 28,2 32,2 32,2 31,2
2,7 5,2 5,8 6,7 6,3
1,281,8 1,246,3 1,228,5 1,299,3 1,239,1
1,339,7 1,340,0 1,320,8 1,275,9 1,210,5
499,8  821,0 821,0 9346 944.,5
4749  536,1 570,0  570,0 570,0
62,9 2238 323,11 340,1 3383
27,9 23,4 8,4 3,5 0,417
1,5
32,8
0,597
2,7 8,4 22,2
equipos equipos  equipos;
377,53
estudiantes

Fuente: Secretaria Técnica y de Planificacion de la Presidencia, 2017

Las simulaciones de la OIT, elaboradas en consulta
con el Fondo Monetario Internacional (FMI),
muestran que la extensién de estos programas a
todas las personas que viven en la pobreza extrema
costarfa entre un 1,1 por ciento y un 1,5 por ciento
del PIB al afio (ILO-IME, 2012). Segin estos
organismos, para generar el espacio fiscal necesario
para la aplicacién de un Piso de Proteccion Social
mas amplio, el gobierno debera seguir reorientando
el gasto actual y/o reforzando la recaudacion
tributaria mas alla del esfuerzo previsto en la actual
versién del plan de desarrollo.

El estudio de costos de El Salvador se centra
principalmente transferencias
basicas y programas basicos de proteccion de
salud, ya que son las areas que forman patte
del piso de proteccién social. El estudio ofrece
ademds algunos comentarios sobre los regimenes
tributarios existentes en El Salvador y las ideas para
mejorar la cobertura de los regimenes contributivos
de seguridad social (y asi reducir el costo de los
esquemas no contributivos).

en monetarias

El estudio estima los costos posibles de tres

escenarios RAP  (Concentraciéon de Pobreza
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Extrema de transferencias, enfoque de Pobreza y
Universalismo) y simulalos costos proyectados de un
cuarto escenario, la actual estrategia gubernamental
Plan Quinquenal. Los tres hipotéticos escenarios
de RAP fueron disefiados en base a las brechas
identificadas en el actual sistema de protecciéon
social en El Salvador.

En los tres escenarios de RAP, el paquete Pisos
de Proteccién Social. (PPS) estaba compuesto por
1) una transferencia monetaria dirigida a familias
con niflos y niflas, 2) una transferencia monetaria
dirigida a mujeres embarazadas, 3) una pensién no
contributiva para personas ancianas, 4) un subsidio
no contributivo para personas discapacitadas (que
no existe en el actual paquete gubernamental), 5) la
transferencia de efectivo del PATI (transferencias
temporales de efectivo a personas desempleadas que
incluye un componente de trabajo / capacitacion),
y 0) la ampliaciéon de los beneficios de atencion
basica de salud.

Tos tres escenarios de RAP solo difieren en
términos de poblacién objetivo. El primer escenario
se dirige a la poblacién extremadamente pobre, el
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segundo a la poblacién pobre y el tercer escenario
aseguraria la cobertura universal de las prestaciones
por desempleo, las pensiones y la atencién de la
salud cubriendo a aquellas personas que no estan
cubiertas por el seguro social. El Plan Quinquenal,
el cuarto escenario, es un Plan de Desarrollo a 5 afios
(2009-2014) establecido por el gobierno pasado que
prevé la implementacion de un “Sistema Universal
de Proteccién Social”, enfocado en particular a la
poblacién pobre y vulnerable.

Los tres escenarios de RAP son hipotéticos y
se calculan sin un proceso gradual, contrario a la
estrategia del Plan Quinquenal del gobierno actual
que comienza en niveles de gasto mas altos que
los escenarios de RAP. En el caso de una fase
progresiva, las curvas de los tres escenarios RAP
tendrian un comportamiento mucho mas parecido
a la curva del Plan Quinquenal, con un aumento
durante el perfodo de expansién de la cobertura.

Segun la OIT y el FMI, al estimar los costos de
varios escenarios, el Plan Quinquenal y el Escenario

de Extrema Pobreza, fueron los dos escenatios
mas viables de las alternativas analizadas. Una
introduccién gradual de estos dos escenarios seria
el enfoque mis factible, que también estarfa en linea
con la vision de responsabilidad fiscal segin el FMI,
que incluirfa acciones como: aumento del 3% del
Impuesto al Valor Agregado (IVA), aumento del
3% del Impuesto sobre la Renta (ISR), la reduccion
de subsidios del 20%, hacer mas eficiente la
recaudacién de impuestos (combate a la evasion?),
optimizar la gestion del Instituto Salvadorefio del
Seguro Social (ISSS), entre otros. Inclusive se llega
a proponer la reduccién del 20% de la pension
minima, vulnerando la capacidad adquisitiva en la
poblacién adulta mayor.

En el grafico 1, siguiente se comparan las
estimaciones preliminatres de costos para los cuatro
escenarios.

Grafico 1. Estimaciones de costos y proyecciones para los 4 escenarios como

porcentaje del PIB, 2011-2020
4.5%
4.0%
3.5% 3.8% ©
3.8% 3.6%
3.0% 3:4%

2.5%

2.0% 23%
£7/0
1.5% rage A 15%  1am  Tigg, 2% 20% g
1.1% 1.0% /% ® Py ° e
1.0% :;/ A 2 1.3% 1.2% T.2%
0 0.89 1.0% 0.9% 0-89
0.5% 06% 0:8% 0:8% 0:8% 07% 0.6% 0.6% 0.6%
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201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
—®—Plan —&— Escenario de extrema —#— Escenario de —&— Escenario de
Quinquenal pobreza pobreza cobertura universal

Fuente: (ILO-IME, 2012)

4 La evasion del Impuesto Sobre la Renta (ISR) es de mas de
$935 millones, de los cuales, $793 millones es producto de
las empresas y el resto de las personas naturales que declaran
sus rentas diversas. De acuerdo con Lazo (2014) solo los
$793 millones que se evaden del ISR equivalen al 50% de la
recaudaciéon de ese impuesto a escala nacional. En tanto,
la evasién del Impuesto al Valor Agregado (IVA) se cleva
a $1,069.58 millones. Todo esto equivale a 10.64 veces el
presupuesto de todos los programas del SPSU para 2013.
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Sin embargo, no se proponen otras medidas como
la revision de los incentivos fiscales tanto del
régimen de zonas francas como de otros sectores,
que para el afno 2013 sumaron un total de US$490
(Lazo F , 2014) millones equivalentes a 2,8 veces
el presupuesto de ese mismo afio de todos los
programas del SPSU. Tampoco se hace referencia a
la opcién de introducir impuestos mas progresivos
como el impuesto al patrimonio o el impuesto

predial.

El estudio de la OIT y del FMI analiza ademas
las razones por las que los costos de las garantias
minimas de pensiones en El Salvador son altos.
Muestra que el costo de transicién provocado
por la privatizacién de las pensiones es muy alto
y recomienda, entre otras cosas, la reintroduccién
de un pilar publico equilibrado y bien administrado,
que podria reducir el costo de transicién. También
se formulan otras recomendaciones sobre el papel
futuro del ISSS en la provision de beneficios a
nivel de piso y aprovechando su experiencia en
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prestaciones en efectivo que podtian explotarse
para una prestaciéon de bajo costo de pensiones
asicas y seguro de desempleo no contributivo.
basicas y seguro de desempleo no contributi

No existe duda que se han hecho avances
significativos desde la puesta en marcha de la
reforma de salud y de la ejecucién de los programas
relacionados con el SPSU, sin embargo, El Salvador
sigue presentado brechas severas de cobertura
y calidad (CEPAL, 2014) en comparacién con
el resto de pafses de la regién latinoamericana
y centroamericana con respecto a Costa Rica y
Panama.

Como se observa en el cuadro 5, todos los paises
de Centroamérica, a excepcion de estos ultimos,
presentan brechas severas en términos de cobertura
de pensiones, gasto privado en salud y trabajo
infantil, son los que mas remesas como porcentaje
del PIB reciben, evidenciando también la necesidad
de emigrar que presentan.

Cuadro 5. Centroamérica y algunos paises de América Latina y el Caribe: indicadores
relacionados con la cobertura promedio de los sistemas de proteccion social

Asalariados
con cobertura
de pensiones

Cobertura de
pensiones

Por tipo de

brecha

Remesas del
exterior

Trabajo
infantil (de 10
a 14 anos)

Gasto privado
en salud

Como porcentaje | Como porcentaje | Como porcentaje | Como porcentaje | Como porcentaje
de la poblacién de | de la poblacion de | de la poblaciéon de | del gasto total de | del PIB
65 aflos 0 mas 65 anos o mas 10 a 14 afios los hogares
Brechas modestas 75.7 72.5 3.3 35 0.9
0
Brechas 25.0 55.4 15.8 4.9 3.6
moderadas (2)
Brechas severas 12.7 37.6 19.2 5.8 11.9
©)

Fuente: ICEFI con informacién de CEPAL (2014).

(1) Argentina, Brasil, Costa Rica, Chile, Panama, Uruguay y Venezuela

(2) Colombia, Ecuador, México, Pert y Republica Dominicana

(3) Bolivia, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay

Perspectiva general del sistema
previsional y de salud en El Salvador

Sistema Previsional Contributivo

Las pensiones contributivas estan organizadas bajo
cuatro regimenes: dos que pertenecen al régimen
general, uno de los cuales ya no existe (sistema
de reparto), y dos mas que estan reservados para
docentes y el personal de las fuerzas armadas,
quienes perciben mayores beneficios.

Sistema Priblico de Pensiones

El Sistema Puablico de Pensiones (SPS) fue creado
en 1953 y era regulado por el ISSS. Consistia en un
sistema de reparto que protegia en caso de vejez,
discapacidad y defuncion, y se financiaba mediante
una contribucién global proveniente de los salarios.
Actualmente, ya no hay acceso a este régimen y las
personas afiliadas al sistema publico sélo pueden
cotizar en el sistema de capitalizacién individual.
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Hste régimen cubre a las y los antiguos miembros
del ISSS y del Instituto Nacional de Pensiones de
los Empleados Publicos (INPEP) quienes, tras la
promulgacién de la Ley del Sistema de Ahorro para
las Pensiones (SAP), decidieron permanecer en el
sistema publico entre 1996 y 1998, posterior a la
privatizacion.

Sistema de capitalizacion individual

El sistema de capitalizacion individual (SAP) fue
creado en 1996 y esta en plena vigencia desde 1998.
Cubre a todo tipo de trabajadores y trabajadoras, es
obligatorio para las y los trabajadores asalariados y
voluntario paralas ylos trabajadores independientes.
El 98% de la poblacion que contribuye a la
seguridad social esta afiliada a este sistema. La
contribucién global requerida esta estipulada en el
13% de los salarios: los empleadores contribuyen
con un 6,75% vy los trabajadores y trabajadoras
asalariadas, con el 6,25% restante. Por su parte, las
y los trabajadores independientes contribuyen con
el 13% total. Para administrar los aportes se crearon
las  Administradoras
(AFP), las que son reguladas y fiscalizadas por la
Superintendencia de Pensiones.

de Fondos de Pensiones

La principal prestacion de este régimen es la pension
de vejez a través de la Cuenta Individual de Ahorro
para Pensiones (CIAP). También existe la opcioén
de incluir un Seguro de Invalidez y Supervivencia.
Quienes hayan contribuido al menos por 25 afios,
hayan agotado sus reservas en la CIAP y no tengan
otras fuentes de ingreso, pueden optar por una
pensién minima (Mesa-Lago, 2007, citado en Rivera
Ocampo, 2010).

Las personas que hayan contribuido durante el
mismo periodo y tengan pensiones cuyo monto
sea insuficiente para cubrir las necesidades basicas,
podran acceder a una pension de bienestar minima.
Dados los actuales niveles de cotizacion de la
poblaciéon en El Salvador, se estima que la gran
mayorfa de las personas afiliadas requerira este tipo
de beneficio.

Los trabajadores y trabajadoras afiliadas al SPS
que decidieron pasar al nuevo sistema, reciben un
bono de reconocimiento llamado certificado de
traspaso. Bl monto total de este bono es calculado
y pagado al momento del retiro. La proteccién

19

social contributiva depende casi totalmente de las
contribuciones individuales, aunque el sistema de
reparto esta financiado por reservas estatales (Mesa-
Lago, 2007, citado en Rivera Ocampo, 2010).

En el sistema de pensiones actual hay segmentos
que perciben diferentes beneficios. Un primer
segmento son las y los cotizantes y pensionados
obligados al sistema publico y se conformé en
el marco de la reforma de 1998 por las personas
mayores de 50 afios a quienes se les mantuvo en
el sistema publico’. Actualmente en este segmento
existen mas de 100,000 personas pensionadas. Estas
personas son parte de uno de los segmentos que
recibe de los mejores beneficios en el sistema, dado
que sus tasas de reemplazo (que es la proporcion
de la pensién respecto a su ultimo salatio) son en
promedio entre 60% y 70%. Estos beneficios estan
demandando recursos del Estado de entre 400 y 450
millones de dolares anuales, lo cual no disminuira
hasta el afio 2030 (Salinas, 2015).

Esto se debe a varias razones, una de ellas es que
la mayor parte de las personas cotizantes se pasan
al sector privado y se dejan en el sector publico
las y los pensionados o los sectores proximos a
pensionarse. La otra razén es que los aportes que
estos contribufan al sistema son insuficientes para
sostener el nivel de beneficios que se les oftrece.
Como resultado de ello las reservas técnicas que
ascendfan a $339 millones se agotaron en el afio
2001, posterior a lo cual debe de sostenerse la
pension con fondos publicos’.

Otro segmento es el de los optados al privado, que
son aquellos que al momento de la reforma tenfan
entre 360 y 50 afios, y escogieron el sistema privado,
o simplemente por defecto se les incorporaba a las
AFP. Muchos de estos, posterior a la reforma de
1998, iban a empezar a ver reducidos sus beneficios
puesto que, en un sistema de capitalizacién
individual o privado, las pensiones se calculan
sobre la base de los ahorros de los cotizantes y
las rentabilidades de los mismos. En promedio las

5 Siempre en este mismo segmento se encuentran aquellas
personas a las que se les denomina optados al sistema publico
que eran aquellas personas entre 36 y 50 aflos que optaron por
mantenerse en este sistema

6 Dehecho, a partir de ese afio (2001) el Estado emite eurobonos
con el propésito de financiar pensiones, se estima que entre
2001 y 2006 se emitieron cerca de $1,200 millones de ddlares,
para el pago de las pensiones. Esa espiral de financiacién de
deuda previsional con eurobonos continia hasta hoy.
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cotizaciones generadas en este sistema solo pueden
otorgar una tasa de reemplazo promedio de 40%,
es decir que, si ganaba 600 ddlares, lo mas que iba a
obtener eran $240 ddlares en promedio.

Por esta razon, se cre6é el decreto 1217, que
buscaba equiparar las pensiones del publico con
el privado y se entregd un certificado de traspaso
complementario que aumentaba la pensién con
la cual estos se jubilarfan, aunque con el paso del
tiempo esta disminuirfa hasta llegar a la pension
minima. Pero esto también incrementa cada vez
mas las obligaciones del Estado, pues asume la
provision de este certificado de traspaso que
presiona ain mas las finanzas publicas.

Luego en el afio 2006 se implementa otro decreto
llamado Decreto 100, con el cual se amplian los
beneficios del decreto 1217 ahora de manera
vitalicia, es decir, que la pension ya no se recalcula
aflo con afio y por tanto no disminuye, lo cual se
mantiene durante toda la vida del pensionado. Esto
significa que practicamente se le regresan todos los
beneficios que reconocia el sistema publico, pero el
Hstado termina asumiendo las pensiones altas luego
que se terminan los ahorros de los pensionados.
Las tasas de reemplazo promedio de este segmento
se encuentran entre el 60% y el 70%, otorgado de
manera vitalicia.

Hs decir, los pagos de pensiones, en su mayorfa, los
realiza el Estado, pero no ocurre eso conlos ingresos.
Por esta razdén en el 2000, se cred el Fideicomiso de
Obligaciones Previsionales (FOP), para hacer frente
a los compromisos fiscales que tenfa el gobierno,
que consiste en emitir titulos valores, denominados
certificados de inversiéon previsional, los cuales
obligatoriamente son adquiridos por las AFP. Eso
significa que con los ahorros de los cotizantes se
pagan a los pensionados presentes.

Finalmente esta el segmento de los obligados al
sistema privado, que son la mayorfa de los cotizantes,
en este segmento se encuentran alrededor de un
millén 400 mil cotizantes, que son las personas que
al momento de la reforma tenfan edades menores
a 36 afios e incluye los nuevos ingresantes. Estas
personas obtendran una pension calculada segin
los ahorros individuales y la rentabilidad de los
mismos y sus beneficios seran muy inferiores a
los reflejados en los otros segmentos. El salario
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promedio de este segmento es de entre 300 y 350
délares lo que significa que la mayor parte de estos
obtendran una pension igual o inferior a la pension
minima y es el Estado quien subsidiara la mayor
parte de la pension.

En las actuales circunstancias el Hstado necesita
de cerca de mil millones de doélares por afio
hasta el afno 2030 para el pago de pensiones que
representa en promedio, un 2% del PIB por afio.
Las obligaciones previsionales de mantenerse las
actuales circunstancias, podria llegar a representar
un 32% del PIB al 2030 y un gasto presupuestario
en ese mismo afio del 15% del presupuesto (Salinas,
2015).

Actualmente, existen diversas posturas y lecturas
respecto de las causas detras de la creciente fragilidad
fiscal como producto de la insostenibilidad del
sistema de pensiones, pero lo cierto es que, como
proporcién del déficit fiscal, el costo anual de las
pensiones es alto. Mientras que el déficit fiscal —que
es la diferencia entre los ingresos y gastos anuales
del Estado- ronda el 3.2% del PIB. Es decir que
las pensiones representan cerca del 60% del déficit
fiscal anual de El Salvador.

Hoy en dia es urgente una reforma para garantizar el
pago de las pensiones para los actuales pensionados,
lo cuales poseen “derechos adquiridos” y se busca
mantener los actuales beneficios, lo cual solo es
posible con un cambio estructural del sistema’.
Ademas, se pretende garantizarlos recursos publicos
para el pago de las pensiones minimas y ampliar la
cobertura hacia los trabajadores del sector informal
a través de un pilar no contributivo, principalmente
hacia los sectores de mayor vulnerabilidad social.
Ademias, es imprescindible mejorar la sostenibilidad
financiera sin que eso signifique necesariamente un
aumento de la edad de jubilacién o un incremento
de la tasa de cotizacién.

7 Sin embargo y citando a (Lazo C. A., 2017): “sPero existen
derechos adquiridos cuando estos fueron obtenidos a partir
de la aprobacién irresponsable de decretos que afectaron
adversamente las finanzas publicas? ;Hay derechos adquiridos
cuando quienes lo reciben son un grupo pequefio y privilegiado
de la poblacién que tuvo la ventaja de tener un trabajo formal,
a costa de una gran mayoria de la poblacién carente de trabajos
de calidad? :Hay derechos adquiridos cuando el cumplimiento
de tales beneficios se hace a costa de sacrificar la provision de
bienes y servicios que beneficiarfan a la poblacién?”
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Cobertura actual del sistema de seguridad social

En 20006, 32,3% de la poblacién
econémicamente activa cotizaba a la seguridad
social en El Salvador y el 15,5% de la poblacion
mayor de 65 afios tenfa acceso a una pension
(Mesa-Lago & Franco, 2010). Una década después,
de cada 100 personas ocupadas 34 estan afiliados
o cubiertos por algun sistema de seguridad social
publico o privado (cuadro 6). En el area rural 17,1%
estan cubiertos, en el area urbana ese porcentaje es
de 43.6%. Por otra parte, se observa que sélo el
35% de las mujeres ocupadas estan cubiertas por
un sistema de proteccién social mientras que ese
porcentaje en hombres es de 34.1% (DIGESTYC,
2016).

solo el

Hay que considerar también que, dada la alta
informalidad del mercado laboral en
el pafs, la poblacion que cotiza a la seguridad

tasa de

social no permanece estable en el tiempo. La
densidad de cotizaciones es baja y, por lo tanto,
hay pocas posibilidades de que todas las personas
contribuyentes alcancen el numero de cotizaciones
requeridas para acceder a una pensioén contributiva
a futuro. Esto se evidencia en la ultima Encuesta de
Hogares de Propdsitos Multiples (EHPM), donde
se establece que cada 100 personas ocupadas como
asalariadas permanentes o temporales, 43 reportan
haber firmado un contrato de trabajo. De estas
cuarenta han firmado un contrato por tiempo
indefinido y dos personas un contrato por tiempo
fijo.

Cuadro 6. Cantidad de personas afiliadas y pensionadas en el ISSS (2006-2016)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Cotizantes 767,19 804,07 826,97 805,60 823,01 849,41 868,59 911,61 93325 94844 97198

8 5 4 0 5 9 1 2 6 2 6
Pensionados 116,23 11946 12225 12415 12726 130,70 134,65 139,00 14325 14795 15584

0 8 9 0 6 0 3 2 7 7 1
PEA 237654 242245 246969 251795 256731 261690 266656 271677 276656 281591 286374

0 3 7 4 5 2 0 3 0 6 6
LPorventie de da 32.3% 33.2%  335%  32.0%  321%  325% = 32.6%  33.6%  33.7%  33.7%  33.9%
LPEA gue cotrza

Fuente: Anuario estadistico ISSS (2016) y EHPM (varios afios)

Panorama del sector de salud en EI
Salvador

El sistema de salud esta organizado en tres sistemas:
salud publica, seguro social y servicios privados.
Estos ultimos consisten principalmente en gastos
de bolsillo dado que el aseguramiento privado es
infimo y reservado a los sectores mas pudientes.
Las prestaciones que ofrece cada sistema estan
altamente estratificadas: la seguridad social ofrece
servicios de mejor calidad que los del sistema
publico de salud.

El MINSAL es responsable de monitorear el
desempefio de todas las instituciones de salud y de
la seguridad social publicas y brinda servicios de
salud a nivel local mediante los Sistemas Basicos
de Salud Integral (SIBASI). Los SIBASI ofrecen
acceso universal, aunque, en la prictica, atienden
particularmente a las personas en condiciones de
pobreza y no aseguradas, quienes representan en
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85% de la poblacién nacional y constituyen su foco
de atencion.

El MINSAL ha dirigido el proceso de Reforma
de Salud desde 2009 y se actualizé la Politica
Nacional de Salud. Actualmente se cuenta con 815
establecimientos organizados en Redes Integrales
e Integradas de Salud,
inversién y ampliacién de la infraestructura en 5
redes regionales, 17 redes departamentales y 68
microrredes intermunicipales de establecimientos
de salud, en las cuales se discuten las prioridades
en salud de los territorios. Se ha consolidado la

con la consiguiente

estrategia de Equipos Comunitarios de Salud
Familiar con un total de 575 ECOS familiares y
especializados en 184 municipios (Ministerio de
Salud, 2017).

Los servicios brindados por el MINSAL coexisten
con instituciones que dependen de la seguridad
social: el ISSS, el Bienestar Magisterial y la Sanidad
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Militar. El acceso a estas instituciones, que atienden
a trabajadoras y trabajadores activos y a quienes
ya se han pensionado, estd determinado por las
cotizaciones realizadas durante su vida laboral y, en
algunos casos, se entrega a las y los dependientes de
las personas aseguradas. Los beneficios entregados
por cada instituciéon difieren y son mejores en
términos de calidad en el caso del Bienestar
Magisterial y la Sanidad Militar.

A las prestaciones otorgadas por el ISSS tienen
acceso las personas aseguradas, sus cényuges,
compafieros/as o viudas y sus hijos, asi comolas ylos
cesantes y personas pensionadas por discapacidad.
EL ISSS ofrece servicios quirargicos, farmacéuticos,
odontolégicos, hospitalarios, laboratorio, protesis
y ortopedia. El Bienestar Magisterial
atencién a conyuges y compaferos/as, hijos e hijas
dependientes y solteros menores de 21 afos. En
el primer nivel de atencién médica opera a través
de médicos/as de familia en 4reas de maternidad,
medicina preventiva, enfermedad y emergencias,
promocién de salud, y
referencias. El nivel segundario incluye convenios
con clinicas privadas y hospitales.

ofrece

visitas domiciliarias

Dado que el sector de salud no tiene mecanismos
formales de coordinacién institucional, una misma
persona puede tener acceso a mas de un sistema.
La mayorfa de la poblacién esta cubierta por el
MINSAL.

De acuerdo a la EHPM (2010), el afio pasado, de
las personas que se enfermaron y consultaron con
alguien, a nivel nacional el 50,8% lo hizo en una
unidad de salud o casa de salud del MSPAS, el 11,2%
consult6 en un hospital del MSPAS, por otra parte, el
9,5% consulté en unidades del ISSS ya sea unidades
clinicas
mientras que el 5,6% consulté en un hospital del
ISSS. Por su parte el 17,2% de las personas que se
enfermaron y consultaron, lo hicieron en hospital
o clinica particular, mientras que el 5,7% consultd
en otros lugares como el hospital militar, bienestar

médicas, comunales o empresariales,

magisterial, ONG, farmacias, clinica natural, etc.

En el afio 2016 el 24,1% de la poblacién total del
pais manifestd tener algin seguro médico, este
porcentaje es de 10,7% en el area rural y de 32,4%
en el area urbana, mostrando una importante brecha
en términos de area de residencia; la misma que se
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amplia al compararlo con la que se registra para el
Area Metropolitana de San Salvador (AMSS).

En cuanto al sexo se observan leves diferencias
puesto que el porcentaje en los hombres superan
al de las mujeres en 2,2 puntos porcentuales. Por
su parte el analisis por quintiles de ingreso, revela
una brecha muy marcada, ya que, del quintil con
mas altos ingresos, el 44% se encuentra cubierto
mientras que en el quintil con menos ingresos solo
el 2,3% lo esta.

De la poblacion cubierta con seguro médico, el
91,9% tienen acceso a seguro médico a través del
Instituto Salvadorefio del Seguro Social (ISSS) ya sea
como cotizante, beneficiario o retirado, el 6,1% lo
tiene a través del Instituto Salvadoreno de Bienestar
Magisterial (ISBM), el 1,8% por medio del Instituto
de Prevision Social de la Fuerza Armada (IPSFA),
mientras que el 0,2% cuenta con un seguro privado
colectivo u otro (DIGESTYC, 2010).

En términos de gasto publico en salud (grafico 2),
se observa una tendencia creciente en los ultimos
20 afos, pasando del 2,4% en 1995 al 4,6% en 2015,
lo que significa casi una duplicaciéon del gasto en
salud en los tltimos 20 afos. Acompafiada de esta
tendencia, se ha dado la reduccion de los gastos de
bolsillo® en un 14% (en US$ actuales) para el mismo
periodo. El aumento mas significativo ha sido el del
gasto en salud per capita que ha crecido 2,5 veces
para dichos afios.

8 Los gastos desembolsados por el paciente son cualquier
erogacion directa por parte de los hogares, incluidos las
gratificaciones y los pagos en especie a los médicos y
proveedores de farmacos, dispositivos terapéuticos y otros
bienes y servicios destinados principalmente a contribuir a la
restauraciéon o la mejora del estado de salud de individuos o
grupos de poblacién. Es una parte del gasto privado en salud.
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Grafico 2. Evolucion de indicadores de salud (1995-2015)
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Fuente: Base de datos de cuentas nacionales de salud de la Organizacion Mundial de la Salud (2017°) y, Ditreccion de

Planificacién (Ministetio de Salud, 2017)

Perspectiva general de la atencion a
la infancia y adolescencia

En materia de proteccion integral de la nifiez y
de la adolescencia, El Salvador cuenta con la Ley
de Proteccion Integral a la Nifiez y Adolescencia
- LEPINA (2009), que en su disefio presenta un
enorme potencial para articularse con la politica
de proteccion social. El concepto de proteccion
integral expresado en dicha ley refiere al conjunto
de acciones, politicas, planes y programas que
se pueden ejecutar desde el Estado o combinado
entre las organizaciones estatales y de la sociedad
civil. Estas acciones, politicas, planes y programas
se orientan a garantizar que todas las nifias, nifios
y adolescentes gocen de manera efectiva y sin
discriminaciéon de Al
mismo tiempo, atienden en forma focalizada las
situaciones especiales en que se encuentran nifias,
nifios y adolescentes individualmente considerados
o reunidos en determinado sector de la infancia que
ha sido vulnerada en sus derechos. El criterio de
integralidad es esencial en tanto exige garantizar
los derechos a toda la nifiez y la adolescencia
sin discriminacién alguna, no sélo a quienes se
encuentran en situaciones de riesgo social.

sus derechos humanos.

En términos de disefio institucional esta ley cred
una instancia rectora de nivel nacional del Sistema
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Nacional de Proteccion Integral de la Nifiez y de
la Adolescencia, el Consejo Nacional de Nifiez
y Adolescencia (CONNA). Este consejo tiene
caricter auténomo y estd integrado por ministros y
viceministros, asi como autoridades de instituciones
autéonomas y organismos de la sociedad civil.
Ademas, la LEPINA establece comités locales y
una red de atencién compartida de la cual participa
el conjunto de instituciones publicas, privadas
o mixtas responsables de la implementacién de
la Politica Nacional de Proteccién Integral de la
Nifiez y de la Adolescencia (art. 169 de la Ley) la
cual contemplarfa las politicas sociales basicas y las
politicas sociales de asistencia. Por otro lado, esta
legislacion crea la Red de Atencién Compartida,
conjunto coordinado de entidades de atencién a
la nifiez y la adolescencia que busca promover la
articulacion a nivel local entre medidas que eviten
situaciones de revictimizaciéon de nifias, nifios y
adolescentes asociadas a la compartimentacioén de
estas (Franzoni, 2014).

Por otra parte, en concordancia con la Politica
Nacional de Salud y como parte del SPSU, el Plan
Quinquenal de Desarrollo establece la necesidad de
contar con un Sistema Nacional Integrado de Salud
que permita a todas las personas un acceso oportuno
a un servicio de salud equitativo, universal y de

9 http: s.who.int/nha/database
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calidad. Con ello, se instala y refuerza la presencia
estatal en los territorios, lo que en términos
practicos permite detectar tempranamente, a partir
de la gestacion, el incumplimiento de los derechos
de la nifiez y la adolescencia desde su primera
infancia. Ante esta situacién es posible impulsar,
desde el sector salud, el acercamiento de la oferta
publica a las familias y nifias, niflos y adolescentes
que requieran de atencion especializada o general en
cualquiera de los ambitos vinculados a sus derechos
sociales y econémicos.

En cuanto al gasto pubico dirigido a este grupo
etario, en una investigacién reciente, Fondo de
las Naciones Unidad para la Infancia (UNICEF),
Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales
(ICEFI) y Plan Internacional han medido la
inversién publica destinada a la nifiez y adolescencia
(IPNA) entre 2007 y 2015, para conocer cuanto
destina el Estado salvadorefio a la proteccion,
promocién y realizaciéon de los derechos de su
nifiez y adolescencia.

Segin dicha investigacién, en 2017 la inversién
en IPNA propuesta asciende a USD 1,525.6
millones, superior a los USD 1,497.6 millones
presupuestados en 2016, pero inferior a los
USD1,543.1 millones que se destinaron en 2015.
Ademas, la prioridad macroeconémica (la IPNA
como porcentaje del PIB) serfa de 5,5%, es de
reconocer que esta proporcion viene disminuyendo
ininterrumpidamente desde el 2012 cuando era
del 6,2%. En términos per capita, los resultados
muestran que para el 2017 El Salvador invertiria
apenas cuatro centavos mas por cada nifio, nifia y
adolescente de lo que destiné en 2015; sin embargo,
este incremento se desvanece cuando se contrastan
las cifras en términos reales (constantes a precios
de 2007), que demuestran un deterioro de las
inversiones, reflejando asignaciones inferiores a las
de 2015 (ICEFT, 2010).

Todo esto vuelve a reafirmar que el enfoque de
“austeridad” se podra realizar con menos proteccion
social, salud y educacién para la nifiez y juventud
salvadorefia. Hs preocupante que en los dltimos dos
afios la inversion en nifiez per capita se ha reducido
0,8% cada afio, mientras que en el gobierno anterior
tuvo incrementos anuales (promedio) del 5,0%.
Esto a su vez, observando los otros indicadores
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queda evidenciado que el problema de El Salvador
es un problema de suficiencia de los recursos
publicos.

En 2017, el 53,5% de la IPNA serfa ejecutada por
el Ministerio de Educacién, sin embargo, preocupa
que se prevea una disminucion de USD 6,4 millones
respecto al presupuesto aprobado en 2016, lo que
provocara una reduccion en las asignaciones de la
educacion de la primera infancia, educacién bésica
y educacién media, asi como del desarrollo de la
ciencia y la tecnologfa.

En cuanto a gasto publico dirigido a primera
infancia tres categorias absorben mas de 90% del
gasto. Primero se destaca Salud, concentrando el
36,3% y 40,4% en 2012 y 2013, respectivamente.
Se identificaron como gasto dirigido a la primera
infancia y nifiez a la Atencion a la Salud Integral
Materno Infantil, al gasto del Hospital Nacional
Benjamin Bloom y al del Hospital Nacional de
Maternidad. El segundo lugar lo ocupa Cuidado
y educacion, que representa el 34,0% y 31,8% del
gasto en 2012 y 2013. Aqui se identificé el gasto
dirigido a la educacion inicial y parvularia y diversas
actividades de apoyo y mejora de la educacion.
En tercer lugar, surge el gasto en Condiciones de
vida, pasando de un 22,4% en 2012 a un 17,9%
en 2013. La participacién activa del MINSAL se
logré identificar las erogaciones en salud dirigidas
a la primera infancia y nifiez de toda la red de
servicios publicos de salud, incluyéndose los gastos
devengados por el Hospital Benjamin Bloom y el
Hospital Nacional de la Mujer (Ministerio de Salud,
2017).

UNICEF, ICEFI y Plan Internacional sefialan
que el presupuesto no es capaz de dar respuesta
a la preocupante realidad que vive la niflez
y adolescencia salvadorefia, tal como quedd
evidenciado en el contexto social: altos niveles de
trabajo infantil, incremento de la nifiez migrante,
as{ como cast 780,000 nifios, nifias y adolescentes
fuera de las aulas.

Inversion gubernamental en
proteccion social

En el grafico 3, puede observarse la evolucion de
200222015 del gasto publico social como porcentaje
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del Producto Interno Bruto (PIB), el cual pasé de
8.9% a 13.2%. En la misma linea, el gasto publico
social como porcentaje del gasto publico total, pas6
del 34% al 49%. En el mismo perfodo, el gasto
social per capita real pasé de $383 a $541 (Base
de datos de CEPAL). Para el Banco Mundial, El
Salvador ha realizado importantes esfuerzos en la
ampliacion de la cobertura del gasto en proteccion

social y empleo (PSE) a partir de 2009, desde una
base baja hasta niveles que estan mas en el rango
de los estandares regionales. Tomado en conjunto,
el gasto en PSE esta todavia en el rango inferior
en términos regionales. Sin embargo, El Salvador
asigna el mayor porcentaje del PIB a la asistencia
social —principalmente via subsidios— en la region
centroamericana.

Grafico 3. El Salvador: gasto social del sector publico, 2002-2015
(En porcentajes del PIB y del gasto publico total)
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Fuente: Base de datos de Inversion Social, CEPAL (http://observatoriosocial.cepal.org/inversion/
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Desde la institucionalizacién del SPSU, se han
puesto en marcha diversos programas publicos
que proveen algunas de las garantfas del Piso
de Protecciéon Social, incluido un programa de
transferencias monetarias condicionadas a familias
con hijos y mujeres embarazadas; una pensién de
vejez no contributiva para los pobres que viven
en zonas rurales; un sistema publico de atencion
médica basica; y un programa de transferencias
monetarias  para personas  desempleadas
vinculado a la formacién o al servicio comunitario
(OIT, 2011).

las

Como se observa en el grafico 4, el rubro de
Proteccién Social'’ es el que marca la diferencia
en el presupuesto publico desde el afio 2009, que
ha supuesto un promedio de gasto en proteccién

10 El gasto publico en materia de proteccion social se refiere
a los desembolsos destinados a servicios y transferencias a
personas y familias que cubren las siguientes subfunciones de
la proteccion social: enfermedad e incapacidad, edad avanzada,
supérstites  (sobrevivientes), familia e hijos, desempleo,
vivienda y exclusién social. Esta funcién cubre riesgos que
puede enfrentar toda la poblaciéon (por ejemplo, enfermedad,
edad avanzada y desempleo), pero también riesgos asociados
a problemas estructurales como la pobreza y la desigualdad
(subfuncién exclusion social, en que se incluyen, por ejemplo,
los programas de transferencia monetarias condicionadas o
PTMC).

25

social del sector publico (GSSP) de 5,46 como
porcentaje del PIB desde 2008 hasta 2015. El
Salvador ocupa la posicion 9* de diecinueve paises
en cuanto al porcentaje del GSSP con un 5,7% para
2015. Argentina ocupa la primera posicién con
un 14,1% y Haiti la dltima con un 0,5% del GSSP
como porcentaje el PIB.
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Grafico 4. El Salvador: gasto social del sector publico, por funciones, 2002-2015
(En porcentajes del PIB)
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B Vivienda y servicios comunitarios W Salud M Educacidn W Proteccion social

Fuente: Base de datos de Inversion Social, CEPAL (http://observatoriosocial.cepal.org/inversion/es/paises/salvador)

El presupuesto dedicado a los programas sociales
derivados del SPSU ha venido creciendo en los
ultimos afios, sobre todo desde 2009 (grafico 5). El
Programa de Apoyo Temporal al Ingreso (PATI)
fue suprimido en 2016 y lo sustituy6 una estrategia
de empleo y empleabilidad juvenil. Otro programa

que inicia en 2016 es el “Un niflo, una nifia, una
computadora”. Como se observa el grueso de los
recursos corresponde al programa de alimentacion
escolar y al paquete escolar (uniformes, zapatos y
utiles), cuyo monto asciende a un 53.4% del total
de lo proyectado para 2017.

Grafico 5. Inversion por programas sociales, en millones de délares (2005-2017)
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La situacion fiscal del pais y sus
implicaciones en la proteccién social

En el cuadro 7 se presenta la evolucién de los
principales indicadores fiscales de los ultimos 7
aflos, donde se presenta el reto de hacer crecer los
ingresos a una ratio mayor que la deuda y los gastos.

En este ambito, muchas de las propuestas'’ para
alcanzar la sostenibilidad fiscal de El Salvador en

el mediano y largo plazos caen en el ambiente
puramente presupuestarista y se limitan a proponer
una reduccién dréstica de los gastos publicos. Esto
conllevarfa una disminuciéon de la ejecucion de
los programas sociales por parte del Organismo
Ejecutivo,  especialmente  de subsidios
creados en gobiernos anteriores, asi como un
replanteamiento del sistema previsional del pais y
una mayor eficiencia en la recaudacion tributaria
(ICEFI, 2010).

los

Cuadro 7. Principales Indicadores Fiscales 2009- 2016

Millones de LSS

Ingresos Totakes 36264 39938 45136 4 759 2 48770 4 9562 51222 53447
Ingresos tributarios 28360 3078 34266 JEa54 30441 30890 41181 42380
Gastos totales 44517 45537 501486 51538 54142 5,306 5 5,488.3 56742
Gasto comente 38005 38764 43462 43704 46247 47078 47077 47515
Ahorro comente -2 e 472 466 2107 1815 2023 2.7 5403
Inverson BE1.3 6219 619.1 7273 7265 G246 650.7 T&T.F
Balance pnmano cpensiones 6403 4001 23887 275 =385 6 -296.6 2115 -45.0
Déficit global c/pensiones. 1,712 170 9066 -8139 0794 -907.0 -851.2 -150.3
Deuda tolal c/pensiones 103368 110235 119287 134801 137679 145026 155065 163230
Porcentajes del PIB
Ingresos Totakes 176 18.6 195 200 200 198 19.7 19.9
Ingresos tributanos 13.7 14.3 15.1 155 16.2 1549 15.8 158
Gastos totales 2.5 213 1.7 M6 22 i K 211 X8
Gasto comente 184 18.1 1848 184 190 185 183 178
Ahomo comente {1.4) {0.2) 0.2) 09 o7 08 1.1 20
Inversidn 28 29 27 31 10 25 25 2.8
Balance primario c/pensiones @a.n (1.9) . (1.2) (1.6) 1.3 10.8) 0.2)
Défict global cfpensiones 5.7 4.3) 3.9 (3.4) 4.09 {3.6) (3.3 2.8)
Deuda tolal c/pensiones 0.0 51.5 51.6 566 565 58.2 59.5 650.9

Fuente: (Ministerio de Hacienda, 2017)

ICEFI (2016) sefala que, de continuar la trayectoria
actual de la estructura fiscal del pafs, con el PIB con
crecimiento moderado descrito, el nivel acumulado
de deuda para 2025 seria del 69,3% del PIB en
términos totales, de la que 23,3% serfa deuda
previsional y el resto, 46,0% deuda consecuente
con el funcionamiento normal del sector publico.

11 Ante el impasse de firmar un Pacto Fiscal y con la
situacion fiscal deteriorandose, el 10 de noviembre de 2016
fue firmado un acuerdo fiscal entre las principales fuerzas
politicas, denominado “Acuerdo marco para la sostenibilidad
fiscal, desarrollo econémico y fortalecimiento de la liquidez al
Gobierno de El Salvador”, donde figura que “Los programas
sociales deberdn estar expresados dentro del Marco Fiscal de
Mediano y Largo Plazo (creado a partir de esta Ley), y deben
estar garantizados aquellos que se ejecuten en beneficio de
la mujer, nifiez, personas con discapacidad, adulto mayor y
demds poblacién vulnerable y en situacion de pobreza extrema.
(Departamento de Economia UCA, 2017)
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Por supuesto que como puede desprenderse
de las cifras, practicamente serfa imposible que
el gobierno implemente programas de apoyo a
la sociedad, especialmente aquellos dirigidos a
reducir la pobreza o a proteger a los grupos mas
desprotegidos como la nifiez, la adolescencia y las
personas de la tercera edad.

Segun el ICEFI, en el momento actual, la promocion
de un acuerdo fiscal en El Salvador requiere tres
condiciones: 1) bases de confianza y credibilidad,
de autoridades
gubernamentales; 2) apertura y disposicion al
didlogo de los actores que participarfan en el
proceso de negociacién; y, 3) desvincular la
promocién del acuerdo fiscal a la verificacién de
procesos electorales pasados y futuros.

especialmente las  nuevas
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Oportunidades y retos de la
proteccion social en El Salvador

Tal como lo recomendaba ya la OIT en 2014,
desde la perspectiva de un sistema universal de
proteccion social es necesario velar por fortalecer
e integrar bajo una sola légica e institucionalidad
sus componentes contributivo y no contributivo.
Estos no pueden seguirse abordando de forma
separada. Respecto al pilar contributivo, el pais debe
plantearse la inversion necesaria para aumentar la
incidencia del empleo productivo en El Salvador. El
impulso al componente contributivo debe basarse
en la promocién del crecimiento econémico y del
empleo de calidad.

Atn una gran mayorfa de la poblacién tiene
problemas de empleabilidad, con dificultades para
acceder o mantener un trabajo formal. Sin embargo,
la cobertura de las politicas activas del mercado
laboral (como el PATI, ahora Jévenes con Todo)
es baja, y no necesariamente estd beneficiando a
todos los grupos prioritarios. De nuevo, la excesiva
focalizacién a causa de un tema presupuestatio,
pudiera estar dejando de fuera poblaciones
vulnerables y necesitadas de dicha cobertura. Por
ejemplo, la Estrategia de Empleo y Empleabilidad
Juvenil tiene una importancia estratégica, en ese
sentido (Rivera Ocampo, 2016).

Ese mismo informe de la OIT sefiala que hay
limitantes estructurales para avanzar en el pilar
contributivo que, aunque no los pueda resolver
directamente, el SPSU debe alertar sobre ellas
para coordinar intervenciones con las autoridades
respectivas, ya que de no hacerlo la inversiéon en
proteccion social no tendra mayor impacto. Entre
las principales limitantes sefialadas se encuentran la
informalidad de la economia y por lo tanto una alta
vulnerabilidad laboral; y una economia pequena,
abierta y sensible a los choques externos de la
economia y de los fenémenos climaticos. En ese
sentido, la coordinacion de medidas y decisiones en
esas areas es de vital importancia.

Por otra parte, es importante que el gobierno de El
Salvador se plantee el fortalecimiento y la reforma
del ISSS y del SAP, ya que en la medida que se falle
en dar cobertura en forma sustentable, se ampliara
la necesidad de beneficios no contributivos. En
particular, no se puede dejar de atender las urgentes
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reformas al SAP y la deuda previsional que se
arrastra, ya que esta tiene graves consecuencias en
los presupuestos disponibles para inversion en las
areas prioritarias del gobierno de El Salvador, entre
ellas los programas sociales del SPSU.

En términos de financiacion de la seguridad social
existen ain mas graves retos que enfrentar. Las
reformas a la seguridad social siguen pendientes,
ya que la cobertura se ha estancado en torno al 30
por ciento en la dltima década, y el sistema crea
déficits insostenibles. Los intentos de aumentar la
cobertura entre los pobres no han tenido éxito, y
las bases para una pensién social todavia estan en
etapa piloto dado el insuficiente financiamiento.
Mas preocupante, la anterior reforma al sistema
de contribuciones introdujo importantes “costos
de transiciéon” que hoy estan en el orden del 2 por
ciento del PIB. El nuevo gobierno deberfa abordar
la reforma de la seguridad social como una alta
prioridad sobre bases fiscales y de equidad (Banco
Mundial, 2015).

La incorporacién de nuevos afiliados a la seguridad
social y al sistema de pensiones se convierte en uno
de los elementos clave para el pilar contributivo,
sobre todo cuando se piensa en los grandes sectores
de desprotegidos
como los empleados domésticos, los trabajadores
informales y los trabajadores del campo, los cuales
suelen ser golpeados fuertemente por las crisis
econdémicas, por los eventos climaticos severos, la
violencia y la migracién; y que por lo general son los
beneficiarios de los programas sociales del pilar no
contributivo. Ademas, deben disefiarse incentivos
para que los profesionales independientes también
se afilien a la seguridad social y coticen al SAP
(Rivera Ocampo, 2016).

trabajadores histéricamente

En el tema de proteccién a la nifiez y adolescencia,
segun estimaciones a partit de la encuesta de
hogares de 2013, son mas de 800 mil nifias, nifios y
adolescentes los que se encuentran en condiciones
de pobreza segun ingresos y carentes de proteccion
social dirigida a la seguridad de ingresos (Franzoni,
2014). Sin embargo, a la fecha, el pais no posee
un sistema de informaciéon que permita rapida y
fehacientemente establecer los grados y tipos de
desproteccion de la nifiez y la adolescencia para
remediar la situacion.
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En funcién de esto, el principal reto es acordar las
instancias y mecanismos de disefio y articulacion
de la oferta institucional destinada a garantizar
los derechos sociales y econémicos de esta
poblacion, transversalizando un enfoque de nifiez
y la adolescencia que asegure la pertinencia de
las acciones implementadas. Un enfoque de este
tipo permitirfa analizar las distintas medidas que
actualmente se ejecutan, interrogandolas respecto
de su capacidad real para dar respuesta a los riesgos
socioeconémicos que enfrenta esta poblacion
en los territorios, tanto para acceder a un nivel
adecuado de ingresos como a servicios sociales
fundamentales para el desarrollo de sus capacidades
desde la primera infancia, por lo que también es
decisiva la definicion de medidas para instalar
servicios practicamente ausentes, como el cuidado
de nifias y nifios de 0 a 3 afios. Ello también conlleva
el fomento de la empleabilidad, sobretodo de las
mujeres, quienes accederfan con mayor facilidad
a un empleo remunerado en el sector formal, de
contar con un sistema de cuidado integral que,
como se ha apuntado, continua siendo un enorme
reto para politica publica en el pais.

No obstante, en El Salvador se presentan valiosas
oportunidades para la proteccién social de estos
grupos etarios. Primero que nada, la propia LEPINA
mandata la creacion de instrumentos de proteccién
social para la nifiez y la adolescencia. Segundo,
desde las respectivas visiones sistémicas del SPSU y
del sistema integrado de proteccion de la nifiez y la
adolescencia, es posible definir objetivos de cierres
de brechas en materia de proteccion social que a
su vez promuevan la colaboracion entre los actores
involucrados. En tercer lugar, podtia pensarse
en una linea de trabajo especifica, por ejemplo, a
partir de metas compartidas como el incrementar la
asistencia a la escuela, en torno a la cual se vuelquen
los esfuerzos de una y otra parte.

En cuanto al tema fiscal e institucional, la LDPS
“no aborda el angulo fiscal o la institucionalidad
necesaria para su puesta en marcha; y no se ha
llevado a cabo un proceso de consulta con todos
los grupos interesados. Tampoco la necesidad de
la continua supervisién y evaluacién de programas,
centradas en mejorar el impacto en el espacio fiscal
ya ganado. Una mejor puesta en marcha requiere
una reflexién profunda sobre la fragmentacion
de los programas y sus financiamientos” (Banco
Mundial, 2015).
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Todo este panorama refuerza la necesidad de
conformar una coalicién o plataforma de base social
amplia que pueda identificar necesidades y disefiar
programas innovadores y sostenibles, proponer
medidas realistas de financiamiento, cabildear
reformas y proyectos de ley en las instancias
finalmente, y
verificar el cumplimiento de lo que se implemente.

correspondientes vy, monitorear

Conclusion de cara a la participacion
de la sociedad civil

Un sistema de proteccion, es mas que una estructura
institucional; es un acuerdo politico amplio al que
concurre la sociedad para establecer las bases sobre
las que desea construir y regular su convivencia.
Este acuerdo, que estd en construccion permanente,
determina qué derechos se aplican a toda la
poblacién, como se garantizan y en qué forma
se hacen viables. Asimismo, para transitar de un
conjunto de politicas sociales a un sistema integral
de proteccién social se precisa cohesion social. Esta
debe promoverse e implica encarar conflictos entre
derechos, recursos, patrones distributivos y disefios
institucionales.

En este sentido, constituye una oportunidad y
a la vez un reto, el involucramiento activo de
la sociedad civil organizada (OSC) en materia
de proteccién social, la cual no debe limitarse a
una ronda informativa, sino que debe pasar a la
identificacion y formulacién de propuestas para
que las instituciones gubernamentales que estan
involucradas directamente y que son rectoras de
politicas sociales sectoriales, puedan disefiar nuevos
enfoques de abordaje y superar las limitantes que
les sean sefialadas.

Este es el objetivo que este documento persigue:
el servir de insumo para formular, desde las OSC,
una hoja de ruta que pueda priorizar lo urgente
sin descuidar lo importante con respecto a la
implementacion de un sistema de proteccion social
basado en derechos que contribuya a alcanzar
niveles de bienestar social cada dfa mds amplios.
Esta tarea es compleja, mas no imposible, dada la
tradicion de participacion de la sociedad civil en
reivindicaciones sociales como la no privatizacién
del sistema de salud y la ley contra la minerfa,
entre otros. Mas bien, los pisos de proteccion
social, podria ser esa sombrilla que redna una gran
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cantidad de OSC que, de una u otra forma, ya se
encuentran trabajando por alguna de las aristas que
este enfoque posee.

En  correspondencia objetivo, a
continuacion, se enumeran algunos desafios que
enfrentan los PPS en El Salvador como puntos
de partida para la definicién de una hoja de ruta
para la demanda de politicas publicas encaminadas
a fortalecer los programas existentes, ampliar
la cobertura, procurar la mejora continua de la
calidad de los mismos y garantizar su sostenibilidad
financiera:

con €se

a. La aprobacién e implementacién de una
reforma fiscal integral, sostenible y equitativa,
que capacidad  tributaria
imprescindible para integrar a los PPS,
financiarlos y lograr su sostenibilidad en el
largo plazo, y que a la vez alivie la excesiva

incremente la

dependencia del financiamiento externo y las
restricciones creadas por la crisis mundial.

b. El disefio de un sistema que pase de la
focalizacién en la poblacién més pobre a la
universalidad que demanda el SPSU, incluyendo
mecanismos para la incorporacién del enfoque
de género en los PPS de acuerdo con el Plan
Quinquenal, y para que, en correspondencia
con el Art. 2 de la LDPS, se garantice el acceso
a la proteccién social, por parte de la nifiez,
la juventud, las personas adultas mayores, las
personas con discapacidad, en abandono, los
pueblos indigenas, asi como otras poblaciones
que no gozan plenamente de sus derechos;

c. La creacion de un sistema integral de cuidados,
bajo principios de corresponsabilidad familiar,
comunitaria y estatal, que tenga coherencia
y correspondencia con los programas de
proteccién social en ejecucion;

d. el disefio e implementacién de un sistema
integrado de monitoreo y evaluacién de los
resultados de todos los programas del SPSU,
asi como de su impacto en indicadores de
pobreza y sociales;

e. una valuacién comprensiva de la efectividad del
actual sistema de coordinacion intersectorial y
sus resultados, asi como de la respuesta de los
ministerios al incremento de la demanda de
servicios generado por los PPS y otras medidas
sociales de acceso;
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f. transparencia y rendicion de cuentas, tanto

desde el gobierno central como desde los
gobiernos municipales;

. superar, la fragmentacion politica y obstaculos

en la Asamblea Nacional para generar consenso
en la aprobacion de la legislacién necesaria, asi
como las donaciones/préstamos externos.
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