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1 Antecedentes y Contexto

El Salvador se ha caracterizado por tener altos niveles de pobreza, con una tendencia a la alza en
las zonas urbanas'. El modelo econdémico del pais, basado en los servicios?, y altamente
dependiente de las remesas familiares3, ha contribuido a dicha situacién. El pais registra un bajo
crecimiento economico producto de graves desequilibrios macroeconémicos: déficit comercial
creciente?, débil capacidad para atraer inversion extranjera directa (IED), bajos niveles de ahorro e
inversion, y una dificil situacion fiscal®.

La actual situacion econdmica y de inseguridad que vive el pais, entre otras razones, ha obligado a
muchos salvadorefios a migrar de sus lugares de origen, ya sea a los centros urbanos o al
extranjero, principalmente a los Estados Unidos, acarreando con ello consecuencias sociales con un
impacto directo en el nivel de pobreza de la poblacién®. A todo esto habria que agregar que afio con
afo el pais es golpeado con mayor frecuencia e intensidad por eventos climaticos severos cuyos
costos se estiman en cientos de millones de ddlares, siendo considerado uno de los mas vulnerables
en el mundo a los efectos del cambio climéatico’

En un contexto de crisis econémica mundial que impactaria inevitablemente a El Salvador, en agosto
de 2009 la Administracién Funes lanza el Plan Global Anticrisis, con el Sistema de Proteccién Social
Universal (SPSU) 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 establece como la primera de las metas del
quinquenio “Reducir la pobreza entre 12 y 15 puntos porcentuales, tanto en las zonas urbanas como
rurales”.

El SPSU ha operado pues como “paraguas” de una serie de politicas sectoriales y programas
gubernamentales que deberian producir impactos positivos y que contrarrestaran los efectos de la
crisis economica en la poblacion mas vulnerable. Lo anterior ha implicado la definicion de una
estructura basica para su gestion en la que la STP asume la coordinacién. Ademas existen
instituciones ejecutoras nacionales y locales. Sin embargo, el SPSU ha carecido de una planificacion
estratégica en donde se integren las intervenciones de cada una de las instituciones ejecutoras y
permita el monitoreo de las mismas.

En ese contexto, el Programa Comunidades Solidarias (PCS) se perfila como la principal y mas
integral intervencién del Gobierno de El Salvador en materia de reduccion de la pobreza y proteccion
social en el marco del SPSU, introduciendo variantes conceptuales y de abordaje sustantivas con
respecto a su antecesor Red Solidaria como el enfoque de derechos y el ciclo de vida. Asimismo,
incorpora la dimension urbana de la pobreza con Comunidades Solidarias Urbanas (CSU); amplia la

1 Para el 2008, el 58% de los pobres vivia en zonas urbanas (FLACSO, MINEC, PNUD; 2010)

2 El aporte de los servicios representa 63% del valor agregado bruto (PNUD; 2010).

3 El pais recibi6 $3,648.7 millones en concepto de remesas familiares durante el afio 2011 (BCR; 2012).

4 El Salvador registro un déficit comercial equivalente a -1,861.9$ millones para el afio 2011 (BCR; 2012).

5 La deuda publica supera el 50% del PIB: $12,951.2 millones en 2011 (BCR; 2012).

6 Segun el Ministerio de Relaciones Exteriores se calcula que unos 3 millones de salvadorefios viven en el extranjero.

7 Cerca del 90% de la poblacion, el 95% del territorio nacional y el 90% del PIB del pais esta en riesgo (Germanwatch, 2010). El costo de los dafios y

pérdidas relacionados a los crecientes eventos extremos esta alcanzé en el 2011 el 6% del PIB (CEPAL; 2011).
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cobertura geogréafica de 100 a 125 municipios; revisa los ejes de trabajo, e incluye entre su poblacion
meta a personas adultos mayores, jovenes y mujeres.

Comunidades Solidarias considera dos @mbitos 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 intervencion urbana y la rural. El programa esta
conformado por cuatro ejes estratégicos: a) Capital Humano, b) Infraestructura Social Basica, c)
Generacion de Ingreso y Desarrollo Productivo y d) Gestion Territorial.

Ante la coyuntura econdmica y fiscal del pais antes descrita, el SPSU se convierte en una
oportunidad real de la administracion actual para hacer frente y paliar los efectos de una posible
crisis econdmica mediante la generacion de ingreso, y la ampliacion de las redes de proteccion
social; a la vez que sirva para introducir un enfoque de gestion por resultados en la administracion
publica salvadorefia, aprovechando la experiencia del PCS.

La Asistencia Técnica interviene por lo tanto en una coyuntura de especial relevancia para el pais y
para el SPSU, ya que en febrero de 2014 tendran lugar elecciones presidenciales, lo que conllevara
cambios en los niveles de direccion de las instituciones que participan en el SPSU, y en particular de
la STP. Por lo anterior se vuelve importante la asesoria que se prestara con esta asistencia técnica
con el fin de implementar una metodologia que contribuya a mejorar la comunicacion y la articulacion
entre el PCS y los territorios, intentando que dicha metodologia se institucionalice y trascienda el
cambio de gobierno el 1 de junio de 2014.

2 Metodologia

Para la realizacion del presente producto se han retomado los principales aspectos identificados en
el diagndstico y el enfoque metodoldgico seleccionado por la USPSU. A partir del diagndstico se
analizaron dos propuestas de abordaje metodoldgico para mejorar los procesos de comunicacion y
articulacion de los programas sociales del SPSU con los territorios:

El primero es el enfoque del ciclo de la politica publica, es decir como diferentes
programas y sus proyectos se articulan entre si como un sistema, definiendo con precisién
las estructuras y funciones, asi como los vinculos que las articulan a lo largo de las fases
claramente definidas del ciclo de la politica publica: identificacién, formulacion,
implementacion y evaluacion, ésta ultima permitiendo la retroalimentacion en funcion de la
toma de decisiones y los ajustes necesarios que permitan el cumplimiento de las metas, asi
como la definicién de un nuevo ciclo. Este nuevo enfoque deberia permear el disefio de las
intervenciones en el marco del SPSU para convertirle en un instrumento de politica publica
menos rigido que el Mapa de Pobreza del 2005, el cual quedd rapidamente desfasado a
medida que las intervenciones de los diferentes programas del Estado fueron avanzando.

i.  Elsegundo es el enfoque de la gestion territorializada del SPSU con el que se pretende
que la accion de la administracion publica traslade competencias y recursos a las
municipalidades para que estas se conviertan en un actor protagénico en el proceso de
implementacion en lo que respecta a su municipio 0 microrregion, segin sea el caso. Este
tipo de gestion, refuerza el rol rector del gobierno central, en este caso, asignado a la STP
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quién tiene la competencia de coordinar la toma de decisiones estratégicas en el nivel
politico mediante la activacion del Gabinete Econémico y Social y, a través del Comité
Intersectorial del SPSU, responsable de la vision estratégica y de la armonizacién de los
programas en un solo sistema capaz de abonar integralmente al desarrollo de los territorios.

Vale la pena recordar, que si bien la USPSU selecciond el enfoque del ciclo de la politica publica
como estrategia metodoldgica a aplicar, desde el tercer producto de la presente consultoria se
propuso un abordaje mixto que combinara dicho enfoque con el de la gestion territorializada del
SPSU. Si bien esta combinaciéon de enfoques agregaba una dificultad a la formulacion de la
propuesta solicitada, le da mayor coherencia dado que, por un lado, para mejorar las intervenciones
del SPSU desde el enfoque del ciclo de la politica publica se deben obligadamente redefinir algunos
aspectos a nivel nacional y local, en particular en lo referido a los mecanismos de coordinacion y
articulacion (Comités); y por el otro lado, las intervenciones se realizan en los territorios por lo que el
enfoque debe tener un énfasis en el fortalecimiento de las capacidades de los territorios para liderar
dichos procesos, que pasa porque asuman mayores responsabilidades y recursos.

Para cada uno de los aspectos identificados en el diagnostico se ha desarrollado una serie de
recomendaciones practicas con los respectivos instrumentos o herramientas cuando corresponda.
Por otra parte, para completar estas recomendaciones y darle una coherencia a las intervenciones
de los programas que se estan ejecutando en el marco del PCS, a través del FISDL, se han incluido
los aportes recogidos durante una reunién y taller sostenidos entre la STP y el FISDL, los dias 19y
27 de setiembre de 2013.

La primera fue un intercambio de informacién sobre los avances de la presente consultoria y la
propuesta del FISDL para delegar algunas funciones en la ejecucién del PCS a los municipios.
Mientras que en el taller se profundizd en cdmo ambas propuestas responden a una logica de
fortalecimiento de los gobiernos locales y que se inscriben en un proceso gradual de mediano plazo
para poder aplicar un enfoque de politica publica. En anexo se detalla la agenda de dicho taller.

Las recomendaciones emitidas por el Consultor seran revisadas por el equipo de la USPSU para
valorar su viabilidad técnica y deberan ser compartidas con las instituciones que STP considere
pertinentes para su puesta en marcha.
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3 Resumen de Recomendaciones

Como ya se menciond, a continuacion se presenta un resumen de las cuatro principales
conclusiones del diagndstico realizado a partir de las visitas realizadas a los municipios y de la
revision documental. Para cada uno de los aspectos identificados se hace una recomendacioén que
tiene como objetivo en que el mediano plazo, y en un proceso gradual, se aplique el enfoque del
ciclo de la politica publica y la gestion territorializada del SPSU.

3.1 El disefo de los Programas del SPSU

Situacion identificada:

Si bien la revision del disefio de los programas del SPSU, y en particular del PCS, no estan dentro
de los requerimientos de la presente consultoria, si merecen un breve apartado, ya que en buena
medida el disefio esta condicionando la posibilidad de mejorar los mecanismos de
articulaciéon y comunicacion con los territorios. Aunque la proporcién de fondos propios y de
cooperacion es de 80% frente a un 20% respectivamente, buena parte de los fondos GOES
provienen de préstamos que estan sujetos a condiciones y plazos que imponen las instituciones
financieras. A ello habria que agregar que los presupuestos gubernamentales son anuales, lo que ha
impuesto que los diferentes programas deban ser ejecutados en plazos bien determinados para
cumplir con metas de desempefio, descuidando a veces el impacto de las intervenciones en los
territorios.

Se constata ademas que el proceso de formulacion e implementacion de los programas del SPSU
ha generado departamentos estancos entre las instituciones y persiste una percepcion que los
programas pertenecen a una institucion determinada, lo que reduce el involucramiento incluso de las
instituciones rectoras de las politicas relacionadas con los programas.

Por otra parte, el ritmo de ejecucion de los programas es mucho mas répido que el de los procesos
de desarrollo en los territorios; los plazos de las intervenciones de los programas son demasiado
cortos para generar “capacidad de absorcion” en los municipios; y en otros casos no se contempla al
liderazgo local como un actor clave sino Unicamente como un apoyo. Estas circunstancias ponen en
entredicho la sostenibilidad y el impacto real que puedan tener las intervenciones en los territorios.

Ni el SPSU ni el PCS parecen contemplar un verdadero proceso de fortalecimiento de capacidades
de los actores locales. Por lo tanto, sin ninguna modificacion en el diseio mismo de los
programas del SPSU, y en particular del PCS, es dificil visualizar una mejor articulacion y
comunicacién con los territorios. No crear esa capacidad en los territorios puede tener una
incidencia directa en las metas de desempefio y los plazos de ejecucion impuestos.

En conclusién, todo lo anterior es consecuencia de una inadecuada formulaciéon de una politica
publica, la cual requiere el concurso de los actores involucrados o con algun interés en la
problematica. Ademas, no contempla la posibilidad de realizar una evaluacion periddica y que ésta
sirva para reorientar los programas de la politica.
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Recomendacion:

Un disefio que permita la aplicacion efectiva del enfoque del ciclo de la politica publica requiere de la
elaboracion de una serie de herramientas e instrumentos que permitan un diagnéstico adecuado de
la problematica; la formulacién para resolver la problematica identificada; una mejor toma de
decisiones; la implementacion eficaz y eficiente; y la evaluacion periodica.

En ese sentido, el primer paso para lograr articular los programas del SPSU entre ellos, y éstos con
los territorios se requieren al menos los siguientes instrumentos:

Planificacion Estratégica y Operativa
La principal herramienta es la planificacién estratégica y operativa del SPSU y de cada uno de sus
programas. Las recientes reformas haran que los proximos presupuestos sean plurianuales por o
que los programas deben tener una planificacion de varios afios, permitiendo el establecimiento de
objetivos y metas de mediano y largo plazo, asi como la medicion del impacto de las intervenciones
sobre periodos mas largos.

El momento actual puede ser propicio para desarrollar una planificacion estratégica del SPSU y
de cada uno de sus programas a inicios de 2014 ya que la mayoria de ellos llevan al menos dos
afios de implementacion y ya se han identificado lecciones aprendidas, que en una sesion de
evaluacién pueden ser recogidas para reorientar, si fuera necesario, el rumbo de los programas. En
esta sesion de evaluacion en enero 2014, que sustituiria la fase diagndstica (identificacion), es
clave que participen tanto gobierno central como gobiernos locales pero en dos momentos
diferentes, que luego permita confrontar las percepciones de ambos niveles de gobierno.

Un equipo técnico conformado por las instituciones del gobierno central tendria a cargo la fase de
formulacion entre enero y marzo de 2014 del plan estratégico del SPSU para su revision y
aprobacion en marzo 2014 (toma de decisiones) del Comité Intersectorial, en el cual debera
incluirse a una representacion de los gobiernos locales. El Plan Operativo anual del SPSU se iniciara
una vez se cuente con el plan estratégico y aprobado, es decir entre abril y julio, siendo ambos
planes los principales insumos para la elaboracion de los presupuestos

Presupuesto
El presupuesto es la herramienta que complementa la planificaciéon y con la que se concreta la
voluntad y compromiso con la politica publica con recursos que se orientardn a las acciones y
proyectos de cada programa del SPSU. En la medida de lo posible esta herramienta debe ser
plurianual para que permita hacer proyecciones de mediano y largo plazo, mejorando asi la
previsibilidad de los recursos.

El presupuesto es una de los instrumentos alrededor de los cuales los espacios de coordinacion y
articulacion a nivel nacional deben trabajar a mediados de afio para poder incorporarlo a los
respectivos presupuestos institucionales que formaran parte del Presupuesto General la Nacion, que
es presentado a la Asamblea Legislativa el 30 de septiembre de cada afio a mas tardar.
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En este ejercicio es importante involucrar a los gobiernos locales con el fin de darle coherencia a la
inversion del Estado en los territorios y para identificar potenciales recursos complementarios que
pueden ser aportados desde los territorios.

Por otra parte, es una herramienta que permite mostrar transparentemente a los SPD el esfuerzo
presupuestario que hace el gobierno para financiar los programas sociales, y exhorta a sumar
recursos de los SPD alla donde estan las prioridades y/o vacios presupuestario.

En este sentido, el ejercicio de presupuestacion, a cargo del Comité Técnico Intersectorial y con los
insumos de las Mesas Técnicas, iniciara en marzo 2014, una vez se cuenta con el plan estratégico,
para concluir en julio de 2014 con la aprobacion por parte del Comité Intersectorial del POA y
presupuesto 2015, para ser enviado al Ministerio de Hacienda en agosto de 2014.

Matriz de Marco Logico
La Matriz de Marco Logico es una herramienta util para plasmar la légica de intervencion de
programas y proyectos. Esta herramienta tiene a la base un ejercicio de priorizacion que es
importante para asegurar la coherencia de objetivos, resultados, actividades con sus respectivos
indicadores, convirtiéndose en una herramienta para el seguimiento de avances de los programas.

Algunos de los programas cuentan con esta herramienta, sin embargo deberia existir una
herramienta de este tipo para todo el sistema que asegure la coherencia y complementariedad entre
los programas, que disminuya los riesgos de duplicidades y solapamientos.

La Matriz de Marco Logico del SPSU y sus programas son elaborados en el seno del Comité
Técnico Intersectorial una vez se cuenta con el plan estratégico y los presupuestos aprobados en
julio 2014.

Gestion Orientada a Resultados
Si bien el Marco Logico ha sido la metodologia predominante en la gestion de los programas del
SPSU, es importante que la STP pueda dar un salto de calidad en sus herramientas de planificacion
mediante la implementacion del enfoque de gestion orientada a resultados.

La gestion orientada a resultados es un enfoque orientado a lograr cambios importantes en la
manera en que operan las organizaciones, mejorando el desempefio en cuanto a los resultados
como la orientacion central. Proporciona el marco de la gestiéon y las herramientas para la
planificacion estratégica, la gestidon de riesgos, el monitoreo del desempefio y la evaluacion. Sus
objetivos principales son mejorar el aprendizaje administrativo y cumplir las obligaciones de
rendicion de cuentas mediante la informacién de desempefio.

Sistema de Monitoreo y Evaluacion (M&E)
El Sistema de M&E es una herramienta indispensable para la adecuada aplicacién de este enfoque
ya que la fase de la evaluacién es una de las mas importantes, sobre todo para programas que ya
estdn en marcha y cuya formulacién inicial podria requerir ajustes. El Sistema M&E debe ser
administrado por la STP y alimentado con el concurso de todas las instituciones involucradas.
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El Sistema M&E genera una serie de herramientas como matrices de seguimiento y de desempefio
que se convierten en la agenda de trabajo de los diferentes espacios de coordinacion a nivel
nacional y territorial, y que permiten la toma de decisiones, la eventual reorientacion de los
programas asi como los ajustes a indicadores y metas de los mismos.

El Sistema de Monitoreo y Evaluacion para el SPSU y sus programas, y la construccion de todas sus
herramientas, son responsabilidad de la USPSU con apoyo de las IE’s y se elaboran una vez se
cuenta con el plan estratégico y los presupuestos aprobados en julio 2014.

Agenda de Eficacia de la Cooperacion
Como ya se apuntaba anteriormente, el SPSU ha recibido apoyo de diversos SPD se vuelve clave
retomar y avanzar en la agenda de eficacia de la cooperacion, que ha sido asumida por el gobierno y
los SPD. Dicha agenda se basa en compromisos mutuos sobre la apropiacion, alineamiento,
armonizacion, mutua responsabilidad y gestion para resultados. Para ello el Viceministerio de
Cooperacion ha desarrollado una metodologia para su aplicacion.

De forma complementaria, el Sistema M&E brinda la posibilidad de construir una agenda de trabajo
sistematica con los SPD del SPSU, permitiendo al gobierno rendir cuentas de una forma &gil y
objetiva de los avances de los programas y de la inversion realizada por los SPD.

3.2 Procesos de Comunicacion y Articulacion del SPSU y del Programa
Comunidades Solidarias con los Territorios

Situacion identificada:

El nuevo concepto y abordaje del SPSU y del PCS conllevan una mayor complejidad para la
coordinacién, comunicacion y articulacion de las intervenciones de las diferentes carteras de
Estado involucradas en el PCS, con la consecuente dificultad para ejecutar y obtener los resultados
previstos. En cada una de las intervenciones del PCS interactian un considerable nimero de
instituciones nacionales (al menos 15 en el CSU y 13 en el CSR) en un total de 125 municipios.

Lo anterior ha exigido al Gobierno de El Salvador esfuerzos considerables para establecer las lineas
de coordinacion y articulacion entre las instituciones de gobierno y de éstas con los territorios, bajo el
liderazgo de la STP, como coordinadora del SPSU y del PCS. Lo anterior, si bien ha permitido la
sumatoria de recursos institucionales, en la practica presenta dificultades operativas aun no
resueltas que derivan de la ausencia de una efectiva integracion de dichas intervenciones como
parte de un verdadero sistema. En este sentido, la STP en su papel de coordinacién general, y las
responsabilidades especificas de la USPSU, en el marco del PCS, requiere definir y fortalecer los
mecanismos de conduccion, coordinacion y articulacién de tal manera que se garantice la eficiencia
de la ejecucion y la sostenibilidad de los resultados del programa.

Recomendacion:
La STP/USPSU como ente coordinador que conduce y lidera la ejecucion de los programas del

SPSU, debe asumir como una de sus principales funciones la de asegurar el ciclo de la politica
publica, es decir que existan los espacios y los instrumentos (especialmente de monitoreo y
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evaluacién) para cada una de sus fases, y que en ellas participen los actores adecuados. Dado que
la USPSU participa en todas las fases del ciclo deberia tener a su cargo:

o Eldisefio y coordinacion del sistema de monitoreo y evaluacion (M&E).
e Asegurar el flujo de la informacion entre los diferentes niveles (politico, técnico y territorial),
sin delegarlo, por la importancia de la funcién, en las instituciones ejecutoras.

La USPSU asumiria el rol de garante del flujo de la informacidn entre los tres niveles con funciones
concretas de redactar memorias de los acuerdos de cada comité, circularlas para observaciones de
las instituciones. Asimismo la USPSU se encargaria de bajar la informacién (memorias y toda
documentacion de los programas) y coordinaria con la Unidad Municipal de Desarrollo Social —
(UMDS) de la Comisién Municipal de Desarrollo Local la recopilacién de informacién para su traslado
a los demas niveles y enlaces designados por las instituciones.

Figura 1: Flujograma para manejo de la informacion del SPSU en sus niveles de coordinacion
Comité Intersectorial Comité Técnico Intersectorial Comision de Desarrollo
y Mesas Técnicas Social

h Enlaces de las instituciones l

17 USPSU recibe y traslada informacién J
l A A i

Reunion de comité J

Reunién de
Comision de
Desarrollo social

intersectorial  del

Reunion de comité
SPSU

técnico intersectorial
0 mesa técnica

Unidad Munici
circula memoria
observaciones

USPSU circ

memoria para
ervaciones

Fuente: elaboracion propia

Los anexos de las memorias de las reuniones de los Comités, mesas y consejo seran el plan
estratégico, los planes operativos, los planes de trabajo, los informes de evaluacion, tanto a nivel de
propuesta como la version aprobada.

Por otra parte, se recomienda la elaboracién de un protocolo para el manejo de la informacién

generada en los tres niveles de coordinacion con el fin de contar con unas minimas reglas que
permitan que todas las instituciones involucradas (a nivel nacional y local) en los diferentes
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programas tengan informacion actualizada. Este protocolo debe ser conocido por todas esas
instituciones y su aplicacion debe ser exigida y evaluada periodicamente.

A continuacion se proponen algunos de los posibles contenidos del protocolo:

Recuadro 1: Principales contenidos del protocolo para el manejo de la informacion del SPSU

1. Roles y funciones

e USPSU asume rol de Secretaria de los Comités Intersectoriales (Politico y Técnico) asi como de las
Mesas Técnicas, designando a un punto focal a quien las instituciones se podrén dirigir para
solicitar la informacion

e UMDS asume rol de Secretaria de la Comisién Municipal de Desarrollo Social, designando a un
punto focal a quien las instituciones se podran dirigir para solicitar la informacién

e Todas las instituciones involucradas asumen compromisos en cuanto a la calidad y al caracter
oportuno de la informacion, y designan a un referente para el manejo de la informacion

2. Informacion a difundir
La informacién que debe ser manejada y difundida entre los tres niveles de coordinacién es la siguiente:
e Memorias de acuerdos de los Comités
e Documentacién anexa a las memorias de los Comités: plan estratégico, planes operativos, planes
de trabajo, informes de evaluacién, etc.
e Documentacién referida a los Programas (Matriz de Marco Ldgico, Disefios conceptuales,
legislacion, convenios, informes, manuales, guias, efc.)
e Manuales operativos de los Comités
e Material de divulgacion (brochures, volantes, tripticos, etc.) para la poblacion

3. Difusion de la memoria de los Comités

e USPSU y UMDS elaboran las memorias y dan lectura a los acuerdos al final de cada Comité

e | a memoria de acuerdos se circula al siguiente dia habil del Comité para recibir observaciones de
las instituciones involucradas

e Las observaciones se reciben hasta el tercer dia habil posterior al Comité. De no recibir
observaciones en ese plazo se da por aprobada

e Las observaciones recibidas en el plazo seran incorporadas a mas tardar en el cuarto dia habil
después del Comité

e La memoria definitiva es trasladada el quinto dia habil después del Comité a los referentes
institucionales de los 3 niveles de coordinacién, respaldando su envio y entrega

4, Manejo de la informacioén al interior de las instituciones

e Las instituciones participantes designan a un referente para recibir y manejar la informacién de los
Programas

o Los referentes institucionales deben difundir con todos los funcionarios de las unidades y/o
departamentos involucrados y al titular, segun el programa, respaldando adecuadamente su
entrega

o El referente institucional trasladara a la USPSU cualquier informacion que genere su institucion y
que sea relevante para el desarrollo del/de los programas

5. Herramientas para el almacenamiento y difusion de la informacion
e Con el fin de contribuir a generar una identidad propia del sistema, la USPSU creara un espacio
especifico dentro de la pagina web de Presidencia para almacenar en él toda la informacién
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generada por los programas y difundir la que se considere de interés publico

e L a USPSU pondra a disposicién en la pagina web los informes semestrales de los avances de los
programas del Sistema generados a partir de los resultados de las evaluaciones periédicas
realizadas

e En ese espacio habra informacion necesaria para el trabajo a la que solamente podran acceder las
instituciones participantes en los programas del SPSU

e Todas las instituciones pondran a disposicion del publico en su pagina web la informacién de los
programas en los que participan

e La UMDS dispondra de un equipo informatico con acceso a internet y expedientes fisicos para la
consulta de la poblacion del municipio

e La USPSU actualizara cada seis meses el material de divulgacion sobre condiciones de acceso y
beneficios de los programas que oriente a la poblacion. Este material estara a disposicion en las
instituciones participantes de los programas y en las UMDS.

Fuente: elaboracion propia

3.3 Los Espacios de Coordinacion y Articulacion del SPSU

Situacion identificada:

La constitucion de los diferentes espacios de coordinacion a nivel nacional y local (comités y mesas),
es un aspecto clave para avanzar hacia una efectiva coordinacion y articulacion de las
intervenciones en los territorios (Ver figura 2). Sin embargo, su funcionamiento no ha sido el 6ptimo,
ya que se requiere de una claridad de roles y funciones de las instituciones ejecutoras y de los
gobiernos locales, asi como metodologias y sistemas de informacion bien desarrollados y
asumidos que permitan el seguimiento y evaluaciéon de los resultados de manera periddica y
sistematica, brindando informacion relevante para la los tomadores de decisiones.

Figura 2: Espacios de Coordinacion a nivel nacional y local del SPSU

Instancias de participacion local

£

Gabinete
Econémico y Social

Comité T Comités Municipales
Intersectorial del [a Comité Interestatal de Coordinacién
SPSU
Comités
comunitarios

Comision PATI
Municipal

Comité Técnico

Intersectorial

Comités de
\‘ Mesas Técnicasde i Pre\{enCIép de
Csy PPS Violencia

Comité de
vivienda.

Fuente: Secretaria Técnica de la Presidencia
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Por otro lado, se ha identificado como una de las grandes dificultades en los territorios la
‘proliferacion” de espacios promovidos por las instituciones publicas del gobierno central y
que desplazan cualquier posibilidad de espacios de articulacion liderados por los propios
gobiernos locales, sobre todo si los nuevos espacios son exigidos por la ley 0 son necesarios para
acceder a recursos. Ademas, hay que tener en cuenta que la mayoria de actores son los mismos los
que participan en uno y otro espacio.

A esto hay que agregar que no existen indicadores o mecanismos que evalten el esfuerzo y los
resultados obtenidos de las instituciones de gobierno al coordinarse y articularse entre ellas
y con los territorios. Este es un elemento que aun no se ha considerado en la formulacion de los
programas y las politicas de gobierno, por lo que es considerado como carga adicional por los
encargados de la ejecucion. Los indicadores estan basados en desemperio, por lo tanto miden los
niveles de ejecucion en los plazos definidos.

Recomendacion:

Bajo el nuevo enfoque de trabajo, los espacios de coordinacién deben seguir la l6gica del ciclo de la
politica publica, ordenando la participacién de los diferentes niveles de coordinacion y los actores en
cada una de las fases del ciclo. Con esta propuesta se pretende elevar el perfil de participacion de
los actores del territorio, representados por el gobierno local, pasando de un papel de apoyo a un
papel activo en casi todas las fases, pero sobre todo en la toma de decisiones. La aplicacion de este
enfoque ayudaria a ordenar los espacios de coordinacion, definiendo claramente quiénes participan
en cada uno y el rol que jugara cada nivel.

Tabla 1: Participacion de los niveles de coordinacion en cada fase de la politica publica

Fase 1 Fase 2 Fase 3 Fase 4 Fase 5

identificacion  formulacién  toma de decisiones  implementacion  evaluacion

Nivel Politico (NP) X X X
Nivel Técnico (NT) X X X X
Nivel Operativo Territorial (NOT) X X X X

Fuente: elaboracion propia

El esquema anterior conlleva una recomposicion de los espacios de coordinacién para incorporar,
donde corresponda, una representacion de los gobiernos locales a través de COMURES y/o ISDEM.
Se hace énfasis en que el nivel Operativo Territorial (NOT) tenga un papel mas activo en casi todas
las fases del ciclo de la politica publica. Ello requiere que la USPSU presente la propuesta a ambas
instituciones para invitarles a formar parte de los niveles politico y técnico. Asimismo es importante
discutir con ambas instituciones la conformacién de los Consejos de Desarrollo Local para que
puedan contribuir a la propuesta a través de sus asesores en el territorio.

Ademas, se debe definir una agenda especifica de trabajo para cada espacio en momentos clave del
afio con el fin de aplicar el enfoque del ciclo de la politica publica y optimizar sus agendas. Esto
permitiria a la USPSU coordinar los procesos clave de los programas del SPSU (planificacion
estratégica y operativa, la presupuestacion, el monitoreo y la evaluacion, a través de instrumentos y
herramientas disefiados para tal efecto.
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Tabla 2: Composicion, agenda, calendario e instrumentos de los niveles de coordinacion para la implementacion de los programas SPSU

Nivel de
coordinacion

Nivel Politico (NP):

Nivel Técnico (NT):

Nivel Técnico (NT):

Nivel Operativo

Territorial (NOT):

14

Composicion

Participan las autoridades de las
instituciones al mas alto nivel.
Liderado por STP. Se incorpora
directivos de COMURES y/o ISDEM

Participan los niveles técnicos de
las instituciones. Liderado por STP.
Se incorporan asesores técnicos de
COMURES y/o ISDEM

Lideradas por STP. Participa el nivel
técnico de instituciones, segun el
programa. Se incorporan asesores
técnicos de COMURES y/o ISDEM

Liderados por los gobiernos locales
e integrados por representantes
designados por la comunidad. Se
conforman comisiones de trabajo
lideradas por las instituciones
rectoras de los temas.

Agenda

Aprueba:

Plan estratégico y presupuesto quinquenal
Planes operativos y presupuestos anuales
Informes de evaluacion de resultados
Modificaciones a instrumentos o programas

Elabora:

Plan estratégico y presupuesto quinquenal
Planes operativos y presupuestos anuales
Informes de evaluacion de resultados
Plan de trabajo anual

Elabora:

Informes de seguimiento trimestral

Propuestas de modificacion a instrumentos o

programas
Plan de trabajo anual

Aprueba las intervenciones de los programas a
desarrollar garantizando la coherencia con sus planes

de desarrollo

Da seguimiento y evalia la implementacion de las

intervenciones
Envia observaciones a las intervenciones

Aprueba planes de trabajo de la CMDS y de la UMDS

Recibe informes de CMDS y de la UMDS
Rinde informes anuales a la poblacion

Calendario
2014-2018

Se reline 2 veces al afio:

e Marzo de 2014 y de 2018

e Enjulio de cada afio

e Enero de cada afio

e Julio de cada afio

Se reline 4 veces al afio:

e Marzo de 2014 y de 2018

e Junio de cada afio

e Marzo, junio, septiembre y diciembre
o Diciembre de cada afio

Se relinen 6 veces al afio:

o Febrero, junio, octubre y diciembre
o Octubre y diciembre de cada afio

e Diciembre de cada afo
Se reline una vez al mes

Instrumentos
necesarios
Plan Estratégico
Planes Operativos

Presupuestos
MML del SPSU
Sistema de
Monitoreo y
Evaluacion (M&E)
MML de
programas
Sistema M&E

Plan de trabajo

Plan Estratégico
Participativo
Planes operativos
Plan de trabajo de
las comisiones y
de la UMDS
Sistema de M&E

Fuente: elaboracién propia




Los calendarios propuestos tienen como objetivo no saturar las agendas y construir desde el nivel
operativo territorial los insumos necesarios para la toma de decisiones por parte de los titulares en el
nivel politico. Para ello se propone que el Comité Intersectorial solo tenga dos sesiones al afio, una
de ellas en julio para la discusion y aprobacion del plan operativo y el presupuesto anual; y una
sesion en enero para la evaluacion anual del afio anterior, que podria incluir la presentacion de
propuestas de modificaciones a los instrumentos o los programas, que seran trabajadas para
incluirlas y eventualmente aprobarlas en el POA del afio siguiente, en la sesion de julio.

Es importante sefialar que para los espacios funcionen adecuadamente es recomendable incorporar
dentro de los instrumentos de planificacion estratégica y operativa, asi como en los planes de trabajo
algunos indicadores relacionados con acciones de coordinacion y articulacion entre las Instituciones
Ejecutoras (IE’s), y entre éstas y los Gobiernos Locales (Ver tabla 3). Al ser la planificacion
aprobada por los titulares de las IE’s, estos indicadores deben convertirse en parte de las funciones
y responsabilidades institucionales los funcionarios y funcionarias que son designados para
participar permanentemente en los espacios de coordinacion para que las IE’s puedan medir el
cumplimiento de esos indicadores como parte de la evaluacion de su desempefio. De lo contrario la
voluntad de coordinacion y articulacion no pasa de ser una mera declaracion de buenas intenciones.

Tabla 3: Ejemplos de indicadores de coordinacion y articulacion para los enlaces de la IE’s
Indicadores Medio de

Nombre Formula Desagregacion Meta 2014 verificacion
Porcentaje de asistencia # de sesiones a las que asistié sobre  Por nivel (NP, NT ~ 100% Memorias de
en el afo a las sesiones el o NOT) sesiones
del espacios que le Total de sesiones realizadas en el
corresponde afio
Porcentaje de memorias # de memorias y anexos de las Por IE's, por 100% Memorias de
difundidas al interior de la  sesiones difundidos en su institucion  espacio de sesiones
institucion representada sobre el coordinacion Memoranda

Total de memorias y anexos de las
sesiones recibidos

Nimero de documentos # de documentos colgados en laweb Por institucion, 90% Paginas web

del programa hechos y puestos a disposicién del publico  por programa institucionales

publicos a través de los relacionados con el programa en el

medios institucionales que participa su institucion

Sistema de M&E del SPSU  # de informes mensuales enviado por  Por institucion,  Informacion Reportes del

actualizado las |IE’s para actualizar el sistema de  por programa, por  actualizada hasta sistema de M&E
M&E municipio diciembre 2013

Fuente: elaboracidn propia

Por su parte, los espacios de coordinacién a nivel local juegan un rol clave en la implementacion de
los programas del SPSU ya que abren la posibilidad de participacién para los beneficiarios de los
programas, presentando por lo tanto la virtud de ser canales directos entre las instituciones
ejecutoras y los actores locales, que deben ser las principales fuentes de informacion y
retroalimentacion de las politicas y programas del SPSU.
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La implementacion del enfoque del ciclo de las politicas publicas requiere que a nivel local se
disminuya la fragmentacion de los esfuerzos, recursos y espacios de coordinacion. En ese sentido,
se propone el impulso y/o fortalecimiento de los Consejos de Desarrollo Local (CDL) como espacios
de articulacion liderado por los gobiernos locales y con participacion de representantes de la
poblacion del territorio.

Los CDL estan contemplados en el Cddigo Municipal como parte de los mecanismos de
participacion ciudadana (Titulo IX, art. 116) que el Concejo Municipal puede establecer por Acuerdo
Municipal. Los CDL permitirian ademas cumplir con el establecimiento de instancias locales de
participacion y de contraloria social con caracter representativo, que exigiria la ley de desarrollo y
proteccion social que esta actualmente en discusion.

Los CDL pueden conformar comisiones de trabajo para abordar temas especificos que se estén
desarrollando en el territorio. El espacio de coordinacion del PCSR a nivel local es el Comité
Municipal de Coordinacion (CMC), siendo el mas activo de los espacios de coordinacion del SPSU.
Dichos espacios son unicamente de validacion y dependen en gran medida de los asesores
municipales del FISDL y de las ONG'’s de apoyo contratadas para el control de la implementacion de
los programas del PCSR.

Por ello, se propone que los CMC se conviertan en una Comisién de Trabajo de Desarrollo Social
del CDL para atender los programas sociales que se estén implementando en el municipio, liderada
por el gobierno local en la que participan las IE’s de los programas del SPSU y una representacion
de la poblacion del municipio. Los representantes de la poblacion seran designados en acto publico
por un periodo de 5 afios para garantizar la continuidad de los programas a pesar de la alternancia
politica en el municipio. Esto implica trabajar en dos posibles escenarios:

o El primero es en aquellos municipios donde exista un CDL. En ellos la Comisién Municipal
de Desarrollo Social (CMDS) podra integrarse plenamente al esquema de trabajo del CDL,
presentando su plan de trabajo y reportando sus avances periddicamente para su
aprobacion. Con ello se refuerza el rol de liderazgo del gobierno local y se contribuye a los
esfuerzos de articulacion con los planes de desarrollo del municipio.

e El segundo escenario es en aquellos municipios donde no exista un CDL. En ese caso la
Comision de Desarrollo Social (CDS) reportaria directamente al gobierno local. Al mismo
tiempo se incentivaria la conformacion de los CDL como espacios de coordinacion y
participacion de la poblacion en las decisiones relacionadas con el desarrollo del municipio.

Ademas se requiere de una redefinicién de roles y funciones de cada uno de los actores que
intervienen en este nivel para eliminar la dependencia que han generado los asesores de las
instituciones publicas ejecutoras y las ONG’s de apoyo. En ese sentido, se propone la creacion de
una Unidad Municipal de Desarrollo Social (UMDS) que seréa el brazo operativo y ejecutor de la
CMDS, ejerceria funciones de secretaria de la comision y asumiria unciones que antes realizaba la
ONG de apoyo. Mas adelante se desarrollara esta propuesta.

Se pretende pues pasar de una situacién en donde cada institucion y/o programa llega al territorio,
crea su espacio y debilita la capacidad de respuesta y de absorcion de los territorios, a una en donde
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el territorio recobre el liderazgo y articule la implementacién de los diferentes programas y politicas
de desarrollo en el territorio como se muestra en la figura 3.

Figura 3: Articulacién de los programas en los territorios
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Nifiez y
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Comisién de
Desarrollo
Socialy
UMDS
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Medio
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Fuente: elaboracidn propia

3.4 El Papel de los Gobiernos Locales y las Agendas Territoriales

Situacion identificada:

Los gobiernos municipales en El Salvador hasta hoy han tenido un papel secundario en el disefio,
formulacion, en la implementacion y mas aun en la fase de evaluacién de los programas del SPSU.
En la mayoria de los casos de los municipios visitados se ha podido constatar que los programas
del SPSU no estan comprendidos en los planes o agendas de desarrollo de los municipios.
Esto se debe a que, en el mejor de los casos, los formuladores de los planes estratégicos y
operativos no hicieron una lectura adecuada del entorno y no tomaron en cuenta los programas, o
bien los planes estan desfasados, o simplemente no existen.

En ese contexto, los municipios intentan jugar un papel en la implementacion de los programas pero
con muy pocas posibilidades de realmente articularlos con sus agendas, lo que en muchos casos se
traduce en un aprovechamiento de las acciones de los programas para fines electorales, o en un
esfuerzo vano de seguir el ritmo impuesto por la ejecucion de los programas sin poder asegurar, al
menos en el mediano plazo, un seguimiento y sostenibilidad de los mismos.

Por otro lado, la “proliferacién” de espacios (comités, consejos, mesas, etc.) han debilitado y
‘devaluado” los esfuerzos locales de organizacion y participacion liderados por el propio gobierno
local. En su lugar asistimos a espacios que son liderados por funcionarios o técnicos de las
instituciones del gobierno central, como es el caso del PCS donde los comités son convocados y
facilitados por los asesores 0 asesoras del FISDL, y con una alta dependencia de las Consultoras de
Apoyo (ONG) para el desarrollo de la agenda.

Las capacidades reales de los gobiernos locales de El Salvador para asumir adecuadamente el
desarrollo de sus municipios se han visto limitadas histéricamente por diversos factores tales como
los insuficientes recursos econdmicos, tecnoldgicos y humanos a su disposicion, asi como las
condiciones politico-institucionales propias del pais. La implementacion de programas de
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dimensiones tales como el PCS o el Proyecto de Fortalecimiento de los Gobiernos Locales
(PFGL), financiado mediante un préstamo del Banco Mundial, requieren de contrapartes
municipales fuertes. Sin embargo, estos programas y proyectos no han sabido generar
capacidades institucionales en las municipalidades al mismo tiempo que se ejecutan las obras
de infraestructura o implementan las intervenciones sociales.

Recomendacion:

El nuevo disefio de los programas del SPSU, a partir de la sesidén de evaluacién propuesta, debe
incluir un componente de fortalecimiento real de las capacidades de los gobiernos locales para
asumir el liderazgo en la implementacion de politicas de desarrollo en sus territorios. Como ya se ha
mencionado, eso pasa en primer lugar por incluir a los gobiernos locales en las diferentes fases del
ciclo de la politica publica, en este caso de los programas del SPSU; y en segundo lugar por crear
una estructura técnica que le permita al municipio absorber y asumir las iniciativas, al mismo tiempo
que garantiza su coherencia con las prioridades del territorio.

Pero ademas, debe incluirse en los programas una estrategia para que las Instituciones Ejecutoras
descentralicen recursos y competencias hacia los gobiernos locales. Esta estrategia debe ser
gradual y progresiva, iniciando por una delegacion de ciertas funciones que, después de una
evaluacion al cabo de un afio, pueda valorarse si se amplia a otro tipo de funciones. EI FISDL, como
principal ejecutor de los programas del SPSU ha generado una propuesta de delegaciéon de
funciones para cuya implementacion se requiere una serie de acciones.

Recuadro 2: Propuesta de acciones del FISDL para delegacion de funciones de los programas
del SPSU a los gobiernos locales

o Aplicar el instrumento de autoevaluacion de la gestién municipal como instrumento de
diagndstico que permita orientar los procesos de fortalecimiento de capacidades hacia los
Gobiemos Locales. Esto permitiria hacer un andlisis integral de las capacidades instaladas
(Técnica, humana, organizativa, etc.) de los Gobiernos Locales para priorizar esfuerzos de
asesoria técnica e involucrarlos en la definicion de esas necesidades.

o Definir indicadores que permitan establecer una linea de base y medir objetivamente, los
niveles de capacidad que desarrollan los municipios, a partir de las intervenciones que se
realicen en esa area, lo que debera incluir mediciones post asistencia técnica, asi como
monitoreo y seguimiento de los resultados.

e Definir una unidad responsable en la municipalidad para asumir la coordinacién de
acciones que devengan de la delegacién de funciones, de preferencia si existieran; unidades de
promocién social o participacion ciudadana. Esto implica conocer como estd organizada la
municipalidad, saber si cuenta con este tipo de unidades y cuél es su capacidad instalada, y
analizar en conjunto con el Gobierno Municipal, un plan de fortalecimiento o creacién de la
misma que implique andlisis de la institucionalidad que respalda su trabajo (ordenanzas,
politicas, presupuesto), el personal, el equipamiento, los instrumentos de trabajo, entre otros.

o Establecer un plan anual de fortalecimiento de capacidades a partir de las necesidades
detectadas, tanto del personal municipal de las diferentes areas y personal involucrados en el
proceso de delegacion de funciones; asi como de las areas y herramientas identificadas para
fortalecer la gestion. Para el caso las asistencias técnicas deben contribuir a fortalecer y
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viabilizar los procesos de delegacion de funciones, sobre todo en capacidades de gestion social
de los procesos.

e Promover la gestion de conocimiento a nivel municipal. El enfoque de fortalecimiento de
capacidades, debe incluir la identificacion de buenas practicas, los intercambios de
experiencias y la promocion de espacios horizontales de discusion sobre problemas y cdmo
enfrentarlos, como las Comunidades de Practica, entre gobiernos locales y entre éstos y otros
actores territoriales con los que se interactua en el marco de este tipo de procesos.

e Promover la aplicacion de la Ley de la Carrera Administrativa Municipal, para contribuir
desde la institucionalidad del FISDL, a la sostenibilidad de los procesos de fortalecimiento de
las capacidades.

Fuente: Lineamientos para la delegacion de funciones de los programas sociales a las municipalidades
(FISDL, agosto 2013)

Las funciones a delegar propuestas por el FISDL estarian vinculadas a la operacion de los
programas:

Procesos de adquisicion y adjudicacion (servicios 0 compra de bienes 0 insumos).

Administrar contratos producto de las adquisiciones o adjudicaciones.

Procesos de contratacion de realizadores y supervisores de obra

Administrar recursos financieros.

Implementar algunos componentes de los programas: identificacion de proyectos, elaboracion
de carpetas técnicas, ejecucion de proyectos, campafias de difusion, entre otros.

Coordinar espacios de decision local.

e Coordinar o gestionar la entrega de los servicios o beneficios de los programas.

En ese sentido y para poder asumir estas nuevas funciones se recomienda la conformacion de la
Unidad Municipal de Desarrollo Social (UMDS) adscrita a una Comisién Municipal de Desarrollo
Social (CMDS). La UMDS es una unidad técnica que coordinara y asegurara la articulacién de los
programas del SPSU en el territorio.

El FISDL ha expresado su voluntad de apoyar técnica y financieramente la creacion y fortalecimiento
de las UMDS, en el marco de una propuesta mas amplia que contribuya a la aplicacién efectiva del
enfoque del ciclo de la politica publica. Para ello ha propuesto la implementacion de proyectos piloto
en municipios que voluntariamente acepten iniciar un proceso de esta naturaleza. Para ello el FISDL
ha definido una serie de criterios que pueden servir para una primera seleccién de municipios:

Al mismo tiempo se recomienda iniciar a la STP y el FISDL una estrategia de acercamientos con el
resto de instituciones ejecutoras que tienen a cargo la implementacién de programas del SPSU u
otros programas de desarrollo social para que lleguen al territorio a través de la Comision Municipal
de Desarrollo Social con el fin de reducir al maximo el riesgo de proliferacion de espacios y la
atomizacion de las iniciativas en el territorio.
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Recuadro 3: Criterios propuestos por FISDL para seleccion de municipios
para delegacién de funciones

o Apertura de la Municipalidad para asumir este proceso.

e Capacidades instaladas. (Aplicacion de instrumento de autoevaluacion)

o Niveles de apropiacién del Programa de CSR: involucramiento en los pagos, apoyo en las
capacitaciones a las familias y papel activo en el CMC.

e Grado de apoyo e involucramiento en la implementacion de otros programas del FISDL.

o Niveles de promocion de procesos de Participacion Ciudadana en su municipio.

o Niveles de partidizacion de las intervenciones que se han realizado en su municipio por parte de
otros Programas.

Fuente: Proceso de delegacion de funciones del PCSR (FISDL, agosto 2013)
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TALLER PARA LA ARTICULACION DE LOS PROGRAMAS DEL SPSU EN LOS TERRITORIOS
Cajamarca, 27 de septiembre de 2013

Actividad Insumos/material Responsable
ler bloque Llegar aun acuerdo sobre
la forma de articular los
programas del SPSU en
los territorios.

8:30 —8:45 Presentacion del objetivo del taller y STP
de los participantes
8:45-9:30 Conocer las propuestas de Exposicion de propuesta consultoria Presentaciones power Roberto Rivera,
STP y FISDL para el STP (15 min.) point consultor
fortalecimiento de los Exposicion de propuesta de CSR (15 Propuestas de FISDL Fanny Ramirez,
espacios locales de min.) FISDL
coordinacion Exposicion de propuesta CSU (15 Jesus Valencia,
min.) FISDL
9:30 -10:30 Definir un abordaje Espacio para intercambio de Tarjetasy papelografo Facilitado por Roberto

consensuado opiniones Grabadora digital Rivera
10:30 — 10:45 Pausa Café

2do bloque Definir la hoja de ruta
para la implementacién
de la propuesta
10:45-12:00 Identificar los principales Aspectos normativos (legislacion y Revision de leyes de Facilitado por Roberto

aspectos a revisar/definir manuales) participacion, Rivera
para la implementacion de Aspectos técnicos y administrativos desarrollo social,
la propuesta, a partir de un (funcionamiento) cédigo municipal,
analisis previo Aspectos financieros (sostenibilidad) manual del PCS.
Roles institucionales Presupuesto
disponible

12:00-12:30 Definir procedimiento y Plan piloto
calendario para plan piloto
12:30 Almuerzo




