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Resumen ejecutivo

Introduccion

Cada vez son mas reconocidos en el mundo, dentro de los gobiernos y sus aliados, los potenciales
vinculos que existen entre la proteccion social y la gestion de riesgos ante desastres en las
respuestas a choques y su mitigacion. En el caso de América Latina y el Caribe (ALC), sistemas de
proteccion social relativamente avanzados y de gran escala parecen constituir una oportunidad
Unica para colaborar con las respuestas a choques.

El caso de estudio de El Salvador forma parte de un analisis mas amplio, el Estudio sobre
proteccion social reactiva frente a emergencias en Ameérica Latinay el Caribe, encargado por
el Programa Mundial de Alimentos (PMA) y llevado a cabo por Oxford Policy Management (OPM)
en colaboracién con el PMA. El estudio incluye una revision de la literatura de experiencias en la
region (Beazley et al., 2016), siete casos de estudio (Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Peru,
Republica Dominicana y Dominica) y un informe final con los principales hallazgos del estudio y
recomendaciones para fortalecer el papel de la proteccion social en la respuesta a emergencias en
ALC. El siguiente recuadro describe brevemente el marco teorico utilizado en esta investigacion.

Recuadro 1: Proteccidén social reactiva frente a emergencias: marco teérico

Nuestro marco teérico guia el andlisis de la preparacién y la capacidad de respuesta de los sistemas
de proteccion social frente a choques covariados que representan amenazas al bienestar, la salud, la
seguridad alimentaria, la nutricién y la seguridad de las personas.

Preparacion del sistema

En este estudio evaluamos el nivel de preparacién de los sistemas de proteccion social de acuerdo con

tres aspectos del disefio e implementacién de los programas, que podrian ajustarse previo a un desastre

para asegurar una respuesta oportuna y eficaz:

1. Sistemas de focalizacion y gestién de datos: capacidad del sistema para identificar y seleccionar a
las personas afectadas por los choques.

2. Mecanismos de entrega: capacidad de transferir dinero o asistencia en especie.

3. Coordinacion y financiamiento: capacidad de alinear los recursos y actores para proporcionar una
respuesta integrada.

Focalizacion y Mecanismos de Coordinacion y
Gestion de Datos Entrega financiamiento

Respuesta del sistema

Cuando los responsables de las politicas consideran el uso de un sistema de proteccion social para
ocuparse de las necesidades durante una emergencia, hay una serie de estrategias que pueden utilizar
para aumentar el nivel general de la ayuda que el sistema proporciona a las personas vulnerables.

1. Expansion vertical: aumentar el valor o duracién de los beneficios de un programa o sistema
existente;

2. Expansién horizontal: agregar nuevos beneficiarios a un programa o sistema existente

3. Respaldo: respuesta en la que actores humanitarios o los gobiernos utilizan parte de la
capacidad administrativa del sistema nacional de proteccion social para canalizar su asistencia;

4. Alineamiento paralelo: desarrollar un sistema humanitario paralelo que se adapte de la mejor
manera posible a un sistema de proteccion social en vigencia o a un posible programa de
proteccion social en el futuro.




Expansion Vertical Expansion Horizontal Respaldo Alineamiento paralelo

Fuentes: OPM (2015) y Beazley et al. (2016).

Proteccidon social no-contributiva en El Salvador?

Desde sus origenes, el sistema de proteccidén social no-contributiva de El Salvador ha
cumplido un rol reactivo, es de decir, de asistencia a la poblacion afectada por choques. El
Salvador fue golpeado por la crisis internacional de 2008, con mas severidad aun que otros paises
de ALC debido a su elevada dependencia de las remesas provenientes de los Estados Unidos
(Acosta et. al., 2012). Fue en respuesta a esta crisis que el gobierno disefio el Sistema de Proteccién
Social Universal (SPSU), concebido como un instrumento de politica social sustentado en el
enfoque de derechos humanos (Ocampo, 2016). Sus ejes transversales son la promocién de la
equidad y la igualdad entre mujeres y hombres, y la especificidad del abordaje del ciclo de vida
(Gobierno de El Salvador, 2012).

El sistema de proteccion social no-contributiva de El Salvador es todavia joven y se
encuentra en proceso de desarrollo y transicion. En 2017 comenzé la implementacién de la
Estrategia de Erradicacién de la Pobreza, la cual implica una serie de cambios en los programas de
proteccion social, con el objetivo de “atender derechos humanos fundamentales; la creacion de
medios de vida sostenibles y fortalecimiento de los activos productivos y humanos; y el aumento de
capacidades para enfrentar la vulnerabilidad” (Secretaria Técnica y de Planificacion de la
Presidencia — SETEPLAN, 2017).

Los principales programas de proteccion social no-contributiva son:

e Comunidades Solidarias Rurales (CSR), que comenz6 en 2005 bajo el nombre de Red
Solidaria, se implementa en 100 municipios rurales en condiciones de pobreza extrema severa
y alta. CSR incluye los programas de transferencias monetarias Pension Béasica Universal
(PBU) para adultos mayores y los bonos para salud y educacién. PSU es un programa de
transferencias monetarias no condicionadas, mientras que los bonos de salud y educacion
estan condicionados con corresponsabilidades en dichos sectores.

e Comunidades Solidarias Urbanas (CSU) se implementa en los Asentamientos Urbanos
Precarios (AUP) de los 50 municipios mas vulnerables del pais. Cuenta con los programas de
transferencias monetarias PBU y bono de educacion, como en el caso de CSR.

e El Programa de Alimentacion y Salud Escolar (PASE), implementado por el Ministerio de
Educacion (MINED), entrega un refrigerio diario a los estudiantes. El PASE entrega frijol, arroz,
azucar, aceite, bebida fortificada y leche en polvo, ésta Ultima para aquellos centros escolares
gue aun no reciben leche liquida (Vaso de Leche). Los padres de los estudiantes estén a cargo
de la preparacion y entrega de los refrigerios.

e El Ministerio de Agriculturay Ganaderia (MAG) ofrece asistencia a pequefios productores a
través de la entrega de Paquetes Agricolas que contienen maiz y frijol. Este programa, de
cobertura nacional, tiene como objetivo propiciar las condiciones para la produccion de
alimentos basicos de calidad y a precios accesibles.

1 El sistema de proteccién social contributiva tiene baja cobertura, por lo que su potencial para responder es mas reducido,
y por ello nos focalizamos en el sistema no-contributivo.
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El sistema de proteccidn social cuenta con una cobertura geogréafica limitada. Los programas
implementados por el Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local (FISDL)? no tienen
presencia en los 262 municipios sino Unicamente en 100 municipios rurales y en 25 urbanos. De
acuerdo al Banco Mundial, tanto el gasto como la cobertura de CSR, el principal esquema de
transferencias no-contributivas en dinero, se encuentra entre los menores de América Central
(Banco Mundial 2015a). Fuera de la 6rbita de FISDL, el PASE y el Paquete Agricola son los
principales programas sociales de cobertura nacional.

Los programas de transferencias monetarias de CSR y CSU experimentaron serios retrasos
en los pagos. CSR y CSU establecen que las transferencias deben ser realizadas cada cuatro
meses, sin embargo en los afios 2015, 2016 y 2017 no se logré cumplir con lo establecido. Asi, en
2017 por ejemplo, se realizé un Unico pago en el dltimo trimestre del afio.

Siguiendo nuestra metodologia, estudiamos los mecanismos de focalizacion y entrega del sistema
de proteccién social asi como su coordinacion con actores involucrados en la respuesta a
emergencias.

Focalizacion y gestion de datos

La focalizacién es uno de los pilares del sistema de proteccién social no-contributiva de El
Salvador. Los programas del FISDL combinan criterios de focalizacion geogréfica, categorica (ej.
rango etario) y de ingresos. Incluso la nueva Estrategia de Erradicacion de Pobreza busca asistir
Unicamente a los mas pobres de acuerdo al IRUP.

El Registro Unico de Participantes (RUP) es un registro social de familias que podrian acceder a
algun tipo de asistencia estatal, el cual contiene informacion estructurada, sistematizada y
normalizada, que permite identificar, conocer y segmentar las caracteristicas socio-econémicas de
personas y hogares. El RUP aspira a ser la herramienta central para la focalizacion de la proteccién
social no-contributiva asi como de otros sectores. El indice de Priorizacion del RUP (IRUP) es un
algoritmo que estima la calidad de vida de los hogares y produce un ranking de los mismos. El
objetivo es que todos los programas de politica social realicen su focalizacién utilizando este
ranking, estableciendo puntos de corte de acuerdo a los objetivos particulares de cada programa y
a sus limitaciones presupuestarias.

El RUP es todavia un sistema en formacion. En primer lugar, tan solo el FISDL utiliza el RUP
para la focalizacién. Si bien el MINED y el MAG transfieren sus datos al RUP, no utilizan el
sistema para la seleccién de beneficiarios. En segundo lugar, el sistema aln no se encuentra
interconectado, por lo que los diferentes organismos estatales no pueden acceder a los datos del
RUP cuando lo dispongan. En tercer lugar, si bien las diferentes estrategias de relevamiento y
actualizacion de datos son alentadores, sera importante evaluar la efectividad de las mismas. La
dificultad y el elevado costo de la actualizacién de datos suelen ser barreras que enfrentan los
registros sociales en ALC y en el mundo (Barca, 2017). Por ultimo, la cobertura del RUP es
todavia muy limitada; solo el 16% de la poblacion se encuentra en el registro.

Queda por determinarse aun la efectividad del IRUP para detectar a las personas en pobreza
asi como su potencial para identificar a aquellos en situacién de vulnerabilidad. Este tipo de
algoritmos, proxy means tests como se los llama en inglés, estan tipicamente disefiados para
detectar condiciones de larga data —como la pobreza crénica o la pertenencia a un determinado
grupo etario— y no para detectar cambios repentinos en el bienestar y los medios de subsistencia
(Beazley et. al., 2016), aunque esto no implica que no puedan brindar informacién Gtil para la
respuesta a emergencias.

2 FISDL es una institucién gubernamental ejecutora de algunos de los principales programas de proteccion social no
contributiva del pais.




Mecanismos de entrega

La gran mayoria de las transferencias monetarias del FISDL son entregadas manualmente.
El gobierno realiza los pagos a través de bancos, los cuales montan operativos de pago presencial.
El FISDL ha testeado mecanismos de transferencias bancarias (sin cuenta bancaria, con cobro en
ventanilla) y de dinero movil, pero en solo unos pocos municipios y sin los resultados deseados,
segun lo reportado.

Una de las mayores barreras para la creacién de un sistema de pagos electronico es la baja
cobertura del sistema bancario. De acuerdo a estimaciones del Banco Mundial (ver Figura 4), El
Salvador es el pais de América Central con menor cantidad de sucursales de bancos comerciales
por habitante.

Coordinacion y financiamiento

En la proxima seccion se muestra que la Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacién de
Desastres no otorga a la proteccidn social un rol activo en la respuesta a emergencias. De este
hecho se deriva una ausencia de mecanismos de coordinacion entre proteccion civil y proteccion
social.

En lo referente al financiamiento de respuesta a emergencias, El Salvador cuenta con las siguientes
estrategias de financiamiento ex-ante.

e ElFondo de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres (FOPROMID), administrado
por el Ministerio de Hacienda, que consiste en un fondo de USD 4 millones para la prevencion
y respuesta a emergencias.

e Un préstamo contingente de Jap6n por un monto de USD 50 millones, el cual se activa frente
a la ocurrencia de los eventos preestablecidos.

En cuanto a estrategias ex-post, la reasignacion de recursos presupuestarios y la eventual
asistencia internacional son las mas frecuentes.

Proteccion social, proteccion civil y resiliencia

Proteccidn social y proteccién civil

Si bien todas las entidades de gobierno participan del Sistema Nacional de Proteccion Civil,
Prevencién y Mitigacion de Desastres (SNPC), el plan nacional de proteccidn civil no otorga un
rol significativo a la proteccién social. Hasta el momento, la interaccién, coordinacion y trabajo
conjunto entre proteccion civil y proteccion social ha sido minimo. Algunos puntos a destacar en
este sentido son:

e EI SNPC est4 constituido por ocho comisiones técnicas sectoriales, y una de ellas es la
comision de Logistica, coordinada por las fuerzas armadas, y es la encargada de la asistencia
humanitaria nacional. Sin embargo, no es clara la entidad encargada de la asistencia posterior
a la entrega de alimentos y articulos de primera necesidad inmediatamente luego del choque.

e EI FISDL integra solo una comision, la de Infraestructura y Servicios Bésicos, debido a su
mandato en la reconstruccion de infraestructura local. Sin embargo, su capacidad y experiencia
en la asistencia a poblaciones vulnerables no es aprovechada por la estrategia de proteccion
civil.

¢ EIPASE no integra ninguna comisién, aunque si lo hace MINED.

¢ No existen protocolos para la respuesta a través de programas de proteccion social, ya sea
expansion verticales u horizontales o respuestas de tipo respaldo, por ejemplo.

e La estrategia de proteccion civil no contempla el uso de la informacion del RUP.




e La estrategia nacional de proteccion civil estd enfocada en prevencion, mitigacion y respuesta
a desastres de desenvolvimiento rapido; hasta la fecha, las sequias del Corredor Seco no han
sido consideradas emergencias y han estado, por lo tanto, fuera de la 6rbita de proteccion civil.

Proteccion social y resiliencia

La vulnerabilidad a la que esta expuesta la poblacién del El Salvador con en otros paises, es de
caracter multifactorial tal como lo menciona el estudio “ Hambre sin Fronteras” el cual presenta un
escenario mas alla de los causados por los efectos del cambio climatico, sin embargo para efectos
de este estudio nos centraremos en gran medida hacia los efectos del cambio climatico, lleva a la
necesidad de implementar estrategias para fortalecer la resiliencia de las comunidades y de la
poblacién, entre ellos la migracion. Esto es particularmente relevante para las regiones expuestas
a choques recurrentes, como el Corredor Seco o las inundaciones de la zona costera, y para la
poblacién que vive de la agricultura.

Los sistemas de proteccion social pueden contribuir no solo a la respuesta a emergencias
ocasionadas por el cambio climatico (Beazley et. al.,, 2016; OPM, 2015), sino también pueden
ayudar a las personas y comunidades a adaptarse a los efectos clima, reducir el riesgo y ser mas
resilientes (Davies et. al., 2013).

Sin embargo, los principales programas de la proteccion social no-contributiva no han sido
diseflados o adaptados para fomentar la resiliencia. En cuanto a los programas de
transferencias del FISDL, los mismos no tienen cobertura nacional y las zonas donde son
implementados son elegidas con base en mapas de pobreza estructural, y no en relacion a
vulnerabilidad al cambio climéatico. Segundo, los retrasos en el pago de las transferencias y la
incertidumbre respecto de cuando van a recibir el subsidio disminuye su efectividad y su potencial
impacto en resiliencia. Tercero, estos programas son disefiados e implementados con poca o
ninguna coordinacion con otros actores importantes en el area de resiliencia, como MAG y MARN.
En cuanto a los programas de transferencias en especie estudiados en esta investigacion, el PASE,
debido al tipo de asistencia que provee, la cantidad y frecuencia, pareciera tener un rol mas limitado
en el fortalecimiento de la resiliencia. EI Paquete Agricola, por su parte, si tiene ese potencial, ya
gue contribuye a la produccion de los pequefios productores. Sin embargo, el programa no busca
promover la diversidad de cultivos, por ejemplo, algo de suma importancia para la resiliencia de los
pequefios productores, ni tampoco incluye corresponsabilidades o acciones para el cuidado del
medio ambiente.

Se destaca la ausencia de una estrategia de fortalecimiento de la resiliencia de la poblacién
afectada por el cambio climético. No es claro, tampoco, quien tiene el mandato de fomentar la
resiliencia de la poblacion.

Recomendaciones de politica: Hacia un sistema de proteccion social
mas reactivo frente a emergencias

El sistema de proteccién social no-contributiva de El Salvador es todavia joven, por lo que la
primerarecomendacién es continuar la senda de desarrollo y fortalecimiento del sistema. La
experiencia regional y global muestra que los sistemas ma&s maduros, en el sentido que son
financiados y dirigidos por el gobierno, estan solidamente establecidos y tienen una amplia
cobertura, suelen estar mas capacitados para responder (Beazley et al, 2016 y OPM, 2015).

Resulta importante no sobrecargar a este sistema todavia joven. Si bien el grado de
vulnerabilidad de El Salvador invita a explorar el uso de proteccion social en la respuesta a
emergencias y en el fortalecimiento de la resiliencia de la poblacién, es importante evitar imponer
cargas que el sistema no pueda soportar. Es preciso, por ello, hacer un andlisis cuidadoso para




evaluar qué aspectos de un sistema mas reactivo y flexible si pueden ser incorporados en esta
instancia, y cuales deberan esperar.

Un primer paso hacia un sistema de proteccién social mas reactivo seria definir y asignar un
rol para proteccion social en el plan nacional de proteccion civil y crear el marco normativo
correspondiente. Este es el ambito adecuado para definir la estrategia de respuesta desde la
proteccion social. Para tal definicion, serd indispensable el trabajo conjunto entre DGPC,
SETEPLAN, FISDL y otras entidades.

En el marco de la revision del plan nacional de proteccion civil, se recomienda el
fortalecimiento y la ampliacién de capacidades de la comisién técnica de asistencia
humanitaria nacional de corto plazo o de recuperacion temprana. En la actualidad, la comisiéon
de logistica se encarga de la distribucion de asistencia en especie durante los primeros dias de la
emergencia. Sin embargo, luego de dicho apoyo y dependiendo del tipo, magnitud y duracion de la
emergencia, puede ser necesaria una asistencia humanitaria suplementaria, con transferencias en
dinero, asistencia habitacional, apoyo para la recuperacion de los medios de vida, como ha ocurrido
en emergencias recientes en otros paises de la regién (Beazley et. al., 2016).

Al definir el rol de proteccion social, serd necesario evaluar la posibilidad de expandir
horizontalmente o verticalmente algunos programas. Para ello se debera comparar la cobertura
de los programas de proteccién social con los mapas de vulnerabilidad y los calendarios agricolas.
El Salvador cuenta ya con una edicidn actualizada de los mapas de medios de vida por
departamento. El Corredor Seco, al ser un choque recurrente, ofrece la oportunidad de poder
planear la respuesta de proteccién social con tiempo.

e Expansidn vertical - Los programas de transferencias monetarias del FISDL podrian aumentar
el monto de sus transferencias durante las sequias, o el PASE podria dar raciones de alimentos
para llevar al hogar, por ejemplo. Este tipo de expansiones verticales parecen asequibles con
la capacidad administrativa actual.

e Expansion horizontal — La capacidad actual del FISDL en zonas del pais donde tiene
programas activos podria permitir la incorporacion temporal de familias afectas. EI mayor
desafio reside en cémo identificar aquellos afectados.

En el caso del Corredor Seco, dado que es un choque recurrente y de desenvolvimiento lento,
se puede utilizar la informacién del RUP para identificar familias vulnerables que no reciben
transferencias monetarias (quizas sea necesario recolectar informacién adicional con el RUP).
Alternativamente, se pueden establecer protocolos para la focalizacion a nivel local, ya sea a
través de las alcaldias o de comités comunitarios, por ejemplo. Dichos protocolos deben ser
desarrollados con anterioridad al choque, el personal involucrado debe ser capacitado, y los
procesos y sistemas deben ser adaptados.

La expansién horizontal hacia municipios donde FISDL no tiene cobertura resultaria un desafio
mayor. En aquellos municipios se recomienda buscar otras estrategias de asistencia. El PASE,
dada su cobertura nacional, ofrece oportunidades en este sentido, aunque su capacidad para
expandirse repentinamente debe ser cuidadosamente evaluado. Sin embargo, podrian
desarrollarse protocolos que permitan al menos utilizar los stocks de alimentos disponibles no
solo en las escuelas que funcionan como albergues.

Tabla 1: Recomendaciones

Proceso Recomendaciones

Holer:| [P MAS  Aumentar la interoperabilidad del RUP y la informacién que el mismo contiene sobre
Gestion de participantes de diferentes programas.

Datos




Mecanismos
de entrega

Coordinacion y
financiamiento

Evaluar la efectividad del IRUP para identificar a las personas pobres y estudiar la
posibilidad de adaptar esta herramienta para identificar a las personas vulnerables a
choques climéticos como sequias e inundaciones.

Incorporar al RUP informacién sobre programas de los organismos de cooperacion y
permitir intercambios de informacion agiles.

Utilizar el RUP para la focalizacion de todos los programas sociales focalizados,
aunque permitiendo que cada programa defina sus criterios con base en la
informacion disponible.

Evaluar crear un indice para identificar a los hogares vulnerables, en particular a los
vulnerables frente a las sequias e inundaciones, tan recurrentes en algunas zonas
del pais.

Geo-referenciar a los hogares del RUP, logrando asi mapear a todas las personas
en el sistema, lo cual puede ser de suma utilidad en respuesta a emergencias.

Evaluar y mejorar las diferentes estrategias de actualizacion y recoleccién de datos
para el RUP que existen actualmente.

Desarrollar protocolos de emergencia y adaptar los sistemas de focalizacion y/o las
reglas de los programas para las expansiones previstas en el plan nacional de
proteccion civil.

Los protocolos para las expansiones horizontales y verticales podrian vincularse a
indicadores de alerta temprana.

Incorporar en el formulario de Evaluacion de Dafios y Andlisis de Necesidades
(EDAN) la informacién necesaria para la expansién de los programas de proteccion
social y asegurar que se puedan vincular la base de datos de EDAN con la del RUP.
Asegurar también que los municipios y departamentos tengan la capacidad para
realizar las EDAN en contextos de emergencia.

Actualizar los mapas de pobreza o crear nuevos mapas con informacién mas
reciente.

Realizar las transferencias segun lo previsto en las reglas de los programas,
evitando retrasos que afecten la credibilidad de los programas y su impacto.

Desarrollar protocolos que garanticen la continuidad operativa del sistema actual de
entrega en contextos de emergencias (FISDL, PASE, Paquete Agricolas).

Evaluar la factibilidad de realizar pagos extraordinarios si la intencién es incorporar
expansiones de los programas en la estrategia nacional de proteccion civil. Preparar
el sistema de entrega de modo acorde; por ejemplo definiendo acuerdos de reserva
con los prestadores de servicios para expandir los sistemas de entrega existentes.

A la hora de considerar y evaluar nuevos mecanismos para entregar las
transferencias del FISDL, como es la intencion del gobierno, tener en cuenta la
flexibilidad de los mismos y la posibilidad de operar y expandirse en contextos de
emergencia.

La proteccion social puede aprovechar las herramientas de la proteccion civil, como
los mapas de vulnerabilidad, para identificar las areas geogréaficas donde planear
expansiones verticales u horizontales o recopilar datos adicionales para el RUP, o
indicadores de alerta temprana para dar inicio al apoyo social, como en el caso del
Corredor Seco.




RESEREE

La proteccion civil puede aprovechar las herramientas de la proteccion social. El
RUP, por ejemplo, cuenta con abundante informacion sobre un importante segmento
de la poblacién, que podria ser valiosa para las acciones de proteccion civil.

Los programas de proteccion social pueden utilizarse como medios para difundir
informacion de proteccion civil. Asi, por ejemplo, los programas del FISDL pueden
incorporar en sus capacitaciones modulos breves (o capsulas) con informacion sobre
prevencién y mitigacion de riesgos.

Organizar conjuntamente talleres de capacitacion y conferencias sobre proteccion
social y civil.

Se recomienda evaluar la necesidad de incorporar mas estrategias de financiamiento
ex-ante.

Desarrollar una estrategia nacional multisectorial para el fortalecimiento de la
resiliencia de la poblacion y las comunidades, con roles y mandatos claros para MAG
y MARN. Considerar el rol de los programas de proteccion social.

Buscar que el Paquete Agricola esté relacionado no Gnicamente a la asistencia a la
produccion sino también a actividades de resiliencia y a la diversificacion de cultivos,
quizas como corresponsabilidad a la entrega del subsidio.

Coordinar con los organismos de cooperacion internacional para que sus programas
de resiliencia sigan la légica de la respuesta de tipo “alineamiento paralelo”; es decir,
gue los programas sean disefiados e implementados de modo tal que el gobierno
pueda implementarlos o replicarlos en el futuro.
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1 Introduccion

Cada vez son més reconocidos en el mundo los potenciales vinculos que existen entre la proteccion
social y la gestion de riesgos ante desastres en la respuesta y mitigacion a choques. Este
reconocimiento fue expresado de manera clara, por ejemplo, en la Cumbre Humanitaria Mundial de
2016, cuando el Consejo de Cooperacién Interinstitucional para la Proteccion Social (SPIAC-B, por
sus siglas en inglés)® se comprometié a “apoyar la expansion y el fortalecimiento de los sistemas
de proteccion social para seguir ocupandose de las vulnerabilidades crénicas y ampliar el uso de la
proteccion social como medio para responder a choques y crisis prolongadas”. Del mismo modo, la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible aprobada por la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) en septiembre de 2015, apunta claramente hacia la creacion de sistemas de proteccion social
para garantizar un nivel de vida basico a todas las personas.

En ALC, los desastres* provocados por amenazas naturales han sido mas y mas frecuentes desde
la década de 1960: 19 por afio en la década de 1960 y 68 por afio en la primera década del siglo
XXI (Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe [CEPAL], 2015). Por esta razon, adoptar
medidas de mitigacién, junto con medidas econdémicas y sociales para reducir la exposicién de la
poblacién a los desastres de origen natural y restaurar la infraestructura resulta cada vez mas
indispensable.

Al mismo tiempo, los sistemas de proteccion social en ALC han evolucionado y se han expandido
considerablemente en las dltimas décadas y, por ejemplo, el porcentaje del producto bruto interno
(PBI) destinado a la inversién publica social aumentd de un 15% en 2000 a 19,1% en 2012 (CEPAL,
2015). Las transferencias monetarias ya son parte de casi todos los sistemas de proteccion social
de los paises en vias de desarrollo (Banco Mundial, 2015b), y la region de ALC fue pionera en el
desarrollo de programas con objetivos mdaltiples, como las transferencias monetarias condicionadas
(TMC), reproducidas en todo el mundo. La proporcién de la poblacién beneficiada por las TMC en
ALC, por ejemplo, aument6 de 5.7% a 21.1% entre 2000 y 2012 (CEPAL, 2015).

Desde esta perspectiva, sistemas de protecciéon social relativamente avanzados y de gran escala
parecen constituir una oportunidad Unica para colaborar con las respuestas a choques en ALC. Sin
embargo, es posible que los objetivos, las poblaciones objetivo y los procesos operativos de los
sistemas de proteccion social en ocasiones entren en conflicto con los de las intervenciones e
instituciones humanitarias, y esto puede dificultar su capacidad de atender las demandas de
asistencia durante una emergencia.

El caso de estudio de El Salvador forma parte de un analisis mas amplio, el Estudio sobre
proteccion social reactiva frente a emergencias en América Latinay el Caribe, encargado por
el PMA vy llevado a cabo por Oxford Policy Management (OPM) en colaboracién con el PMA. El

3 El SPIAC es un mecanismo de coordinacién interinstitucional que tiene como objetivo mejorar la coordinacién y
defensa global de los problemas de proteccion social y coordinar la cooperacion internacional en las acciones que cada
pais demanda. El directorio del SPIAC esté presidido por el Banco Mundial y la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT), y cuenta con representantes del Banco Asiatico de Desarrollo (ADB, por sus siglas en inglés), el Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Asociacion Internacional de la
Seguridad Social (AISS), la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO, por sus
siglas en inglés), la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), el Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales de la ONU (DAES), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), ONU-HABITAT, UNICEF,
ONU Mujeres, Organizacién Mundial de la Salud (OMS), el Programa Mundial de Alimentos (PMA), y otros.

4 De acuerdo con la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres (2009) el desastre se define como una
seria interrupcion en el funcionamiento de una comunidad o sociedad que ocasiona una gran cantidad de muertes, al
igual que pérdidas e impactos materiales, econémicos y ambientales que exceden la capacidad de la comunidad o la
sociedad afectada para hacer frente a la situacion mediante el uso de sus propios recursos. Con frecuencia, se describe
como el resultado de la combinacién de la exposicién a una amenaza, las condiciones de vulnerabilidad presentes y las
capacidades o medidas insuficientes para reducir o hacer frente a las posibles consecuencias negativas.
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estudio incluye una revision de la literatura de experiencias en la region (Beazley et al., 2016), siete
casos de estudio (Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Pert, Republica Dominicana y Dominica)
y un informe final con los principales hallazgos del estudio y recomendaciones para fortalecer el
papel de la proteccién social en la respuesta a emergencias en ALC.

El objetivo de este estudio es generar evidencia e informar acerca de como mejorar la preparacion
y respuesta a emergencias en ALC con base en sistemas nacionales de proteccion social méas
flexibles. La principal pregunta de investigacion del estudio es: “¢Qué factores permiten que los
sistemas de proteccién social sean mas reactivos® frente a emergencias?”.

La seccion que sigue en este caso de estudio, al término de esta breve introduccién, presenta
brevemente el contexto en términos de pobreza y vulnerabilidad en El Salvador. En la seccion 4, se
presentan la metodologia y el marco tedrico utilizados vy, en la seccién 5, se analiza el sistema de
proteccion social no-contributiva. En la seccion 6 se presentan aspectos relacionados al vinculo
entre proteccién social, proteccioén civil y resiliencia. En la seccion 7 se proponen recomendaciones
para hacer al sistema de proteccién social dominicano més reactivo frente a emergencias y por
altimo, la seccién 7 resume los aspectos mas importantes de este caso de estudio.

5 Se usa el término reactivo (responsive, en inglés) para describir la reaccion de los sistemas de proteccién social a los
riesgos exdgenos o choques que afectan el bienestar de las personas (Beazley, 2016).
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2 Pobreza y vulnerabilidad en El Salvador

Los niveles de pobreza contintan siendo elevados en El Salvador, en particular en las zonas
rurales del pais. El 32.7% de los hogares del pais estaba bajo la linea de pobreza en 2016; en
zonas rurales alcanzo el 37.5% en 2016, mientras que en las zonas urbanas llegé al 29.9%. La
pobreza extrema, por su parte, alcanzé el 8% a nivel nacional.

La pobreza se encuentra en niveles similares a los de una década atras. Si bien se observa
una caida substancial al comparar con los guarismos de hace 15 afos atras, la reduccién en la
Gltima década ha sido moderada. En 2007, 34.6% de los hogares se encontraba en situacion de
pobreza.

Figura 1: Pobreza monetaria en El Salvador
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Fuente: Direccién General de Estadisticas y Censos (DIGESTYC)

Junto con el resto de América Central, El Salvador ha visto un aumento constante de eventos
extremos (tormentas, inundaciones y sequias) durante los tltimos 30 afios, impactando a la
poblacion y economia. De 2000 a 2009, por ejemplo, hubo 39 huracanes en América Central en
comparacion con 15 en el 1980 y 9 en la década de 1990 (USAID, 2017).

La geografia de El Salvador se encuentra afectada por unaregion conocida como el Corredor
Seco, caracterizada por sequias recurrentes y precipitaciones intensas. El Corredor Seco es
una ecorregion del bosque tropical seco muy alterada por la actividad humana (Solérzano, 2017).
Se extiende desde Chiapas, en el sur de México, hasta Costa Rica, y cubre una franja a lo largo de
Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua. En este territorio se producen sequias ciclicas,
muchas de las cuales estan estrechamente relacionadas con el fenémeno de El Nifio®. Las sequias
en el Corredor Seco se deben tanto a factores bioldgicos como humanos. Gran parte de la region
tiene precipitaciones por debajo de los 1.000 mm anuales, razon por la cual prevalece el clima
semiérido (Solérzano, 2017). La escasez de agua no solo se debe a la variabilidad natural de las
lluvias asociadas con El Nifio, sino también a la creciente demanda de agua, la menor recarga

5 El Nifio es un fenémeno climético que se manifiesta en cambios en la temperatura de las aguas e intensas
lluvias, afectando principalmente a la region costera de América del Sur y América Central.
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hidrica relacionada con la deforestacion, la falta de coordinacion en la distribucion del agua, la
extraccion fluvial y la extraccion de acuiferos superficiales (Guerra, 2016b).

Los pequefios agricultores se ven severamente afectados el cambio climatico. La deforestacion
severa y la degradacion del suelo han impactado negativamente en las tierras agricolas, y solo una
fraccion de la cobertura forestal histérica del pais permanece, aumentando la vulnerabilidad del pais
a la variabilidad y el cambio climético (USAID, 2017). La falta de acceso a sistemas de riego y la
baja productividad del suelo también afectan negativamente a los agricultores de subsistencia.

Los choques de inicio lento, como la sequia prolongada en el Corredor Seco, a menudo son
resultado de causantes socio-ecolégicos acumulativos, que aumentan la vulnerabilidad de los
hogares. Si los medios de subsistencia no se recuperan por completo después de un choque, los
hogares pueden quedar atrapados en la pobreza, lo cual aumenta el riesgo de inseguridad
alimentaria (Sol6rzano, 2017).

Ademas de los efectos del Corredor Seco, ciertas regiones del pais se ven afectadas por
inundaciones recurrentes. El Salvador se encuentra en el camino de las tormentas provenientes
tanto del océano Atlantico como del Pacifico, que han aumentado tanto en frecuencia como en
intensidad en las ultimas décadas. La costa del Pacifico de 307 km ya estd experimentando el
aumento del nivel del mar y se espera que el 10-28 por ciento de la zona costera del pais territorio
se perdera para el final del siglo. Las areas costeras, hogar de mas del 30% de la poblacién, son
altamente vulnerables a la combinacién del aumento del nivel del mar y los eventos de El Nifio
(USAID, 2017).
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3 Metodologia de la investigacién

En esta seccidn presentamos un marco que nos permite comprender las dos dimensiones clave de
un esquema de proteccion social reactivo a emergencias: la preparacion de los sistemas y la
capacidad de respuesta. Incluimos también las preguntas de la investigacion y describimos
brevemente las herramientas y el trabajo de campo.

3.1 Marco tedérico

3.1.1 Preparacién de los sistemas

En este estudio, analizamos el grado de preparacioén del sistema de proteccién social a partir de
tres aspectos que son esenciales para una respuesta rapida y eficaz: el sistema de focalizacion y
gestion de datos, los mecanismos de entrega y la coordinacion y el financiamiento. A
continuacion, describimos cada uno por separado. Aunque estos no son los Unicos tres factores
involucrados en la preparacién eficaz, la experiencia internacional y la literatura destacan lo
cruciales que son (Bastagli, 2014; OPM, 2016).

Figura 2: Tipologia de la preparaciéon de los sistemas para una proteccién social
reactiva frente a emergencias

Focalizaciéony Mecanismos de Coordinaciony
Gestién de Datos Entrega financiamiento

Fuente: Autor.

Focalizacion y gestion de datos

Los programas de proteccion social suelen depender de diversos mecanismos de focalizacion,
incluidas las focalizaciones demografica, geografica y con base en la pobreza. Muchos de estos
mecanismos estan diseflados para detectar condiciones de larga data —como la pobreza crénica o
la pertenencia a un determinado grupo etario— y se basan en el uso de registros administrativos y
encuestas de hogares. En consecuencia, no se consideran herramientas para detectar cambios
repentinos en el bienestar y los medios de subsistencia. Para ser eficaces en la respuesta a
emergencias, es necesario involucrarse en la fase de planificacion y preparacion en la evaluacion
de las herramientas de focalizacion existentes y luego adaptarlas o crear nuevos sistemas
complementarios para poder llegar a los beneficiarios damnificados por distintos tipos de choques.

Mecanismos de entrega

Por supuesto que la entrega rapida de beneficios, ya sea en efectivo o en especie, es crucial para
un apoyo eficaz. Durante una emergencia, la capacidad de entrega se enfrenta a desafios por la
urgencia de la situacién, las limitaciones impuestas por el choque particular (como el colapso de la
infraestructura o de los mercados locales) y la coordinacion de los diferentes actores (Bastagli,
2014).
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Los mecanismos de entrega implementados por los esquemas de proteccion social suelen incluir
transferencias manuales, entregas por medio del sistema bancario, dinero movil y otros tipos de
pagos electrénicos. Algunos de estos mecanismos —como los pagos electrénicos— pueden ser
ampliados rapidamente durante una emergencia. Sin embargo, estos sistemas deben preverse,
desarrollarse y probarse antes de la crisis.

Coordinacion y financiamiento

La preparacion también deberia incluir un grado significativo de planificacion y coordinacion entre
los actores que responden a una emergencia. Esto no solo incluye a los actores del campo de la
proteccion social, sino también y sobre todo a quienes trabajan en la gestion de riesgos ante
desastres y la ayuda humanitaria. Esto implica una coordinacion a nivel internacional, nacional y
subnacional, y de organizaciones gubernamentales y no gubernamentales.

Sin embargo, el desafio de coordinar a estos actores no debe ser subestimado. Los sectores de la
proteccion social y la gestién de riesgos ante desastres no solo tienen objetivos y poblaciones
objetivo diferentes (con algunas areas de interseccion, aunque no todas se cruzan) y métodos y
tradiciones diferentes, sino que, lo que es mas importante, también involucran a diferentes actores
e intereses institucionales.

La disponibilidad de recursos es, también, un factor determinante para la preparacién y respuesta
a emergencias. Existen diferentes formas de financiamiento ex-ante y ex-post que permiten a los
gobiernos contar con los recursos necesarios para la respuesta ya sea a través de proteccion social
0 no.

3.1.2 Respuestade los sistemas

Cuando los responsables de las politicas consideran el uso de un sistema de proteccién social para
ocuparse de las necesidades durante una emergencia, hay una serie de estrategias que pueden
utilizar para aumentar el nivel general de la ayuda que el sistema proporciona a las personas
vulnerables. Con base en OPM (2015) y O"Brien et. al. (2018), consideramos cuatro tipos principales
de respuesta’. Estos pueden usarse en forma combinada:

1. Expansién vertical: aumentar el valor o duracion de los beneficios de un programa o
sistema existente:

- ajuste de los montos o valores de las transferencias;
- introduccion de pagos o transferencias extraordinarios.

2. Expansion horizontal: agregar nuevos beneficiarios (temporalmente o a méas largo plazo)
a un programa o sistema existente:

- ampliacion de la cobertura geografica de un programa o sistema existente;

- campafia extraordinaria de inscripcion;

- modificacion de las reglas de elegibilidad;

- flexibilizacién de los requisitos o las condiciones para facilitar una mayor participacion.

3. Respaldo: respuesta en la que actores humanitarios utilizan parte del marco administrativo
del sistema nacional de proteccién social para canalizar su asistencia.

7 El marco tedrico original propuesto en OPM (2015) y adaptado a este estudio contenia una estrategia de respuesta
adicional: Ajuste de foco: ajustar el sistema de proteccion social, refocalizar la asistencia en los grupos mas
vulnerables al choque. Sin embargo, dado que no se han encontrado experiencias de este tipo en la regién y siguiendo
a O’Brien et. al. (2018), hemos decidido excluir este tipo de respuesta del analisis.
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4. Alineamiento paralelo: desarrollar un sistema humanitario paralelo que se adapte de la
mejor manera posible al sistema nacional de proteccién social en vigencia o a un posible
programa de proteccion social en el futuro; y

Figura 3: Tipologia de la proteccion social reactiva frente a emergencias

Expansién Vertical Expansion Horizontal Respaldo Alineamiento paralelo

Fuente: OPM (2015).

Antes de pasar a la siguiente seccion, resulta importante describir el desafio central que los sistemas
de proteccion social enfrentan al responder a emergencias segun la tipologia presentada. En primer
lugar, la raiz del desafio de focalizacion consiste en que los hogares potencialmente
afectados por los choques no son necesariamente los que se benefician de un programa de
proteccion social existente o que ya estan en el registro social u otros registros (ver grafico
abajo). En consecuencia, a pesar de tener programas y sistemas de focalizacion sélidos, la
expansion horizontal seria necesaria de todos modos. Sin embargo, cuanto mayor sea la cobertura
de los programas y de los registros, y mejor la calidad de los datos que contienen, mas facil sera
responder. En principio, si los beneficiarios de los programas de proteccion social pudieran
alcanzarse facilmente con la expansion vertical y los no beneficiarios cuya informacion figura en el
registro social con expansion horizontal, entonces el reto seria llegar a los hogares afectados que
no pertenecen a estas dos categorias.

Figura 4: El desafio de focalizaciéon en la expansion de proteccion social reactiva

a. Hogares que pueden ser asistidos a
través de expansion vertical

Registro b. Hogares que pueden ser
social facilmente asistidos a través de
expansion horizontal

c. Hogares que pueden ser asistidos a
través de expansion horizontal
pero no son cubiertos por base de
datos existentes.

Hogares afectados por un choque

Fuente: Adaptado de OPM (2015)
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3.2 Preguntas de investigacion

La principal pregunta de investigacion del estudio es: “¢Qué factores permiten que los sistemas
de proteccion social sean mas reactivos frente a emergencias?”. Teniéndola en cuenta,
desarrollamos un nimero de preguntas para guiar el analisis.

e ¢ Qué leyes, regulaciones y politicas nacionales y locales pertinentes existen relacionadas con
la proteccion social reactiva frente a choques?

¢ ;Qué prioridades tiene la estrategia nacional de proteccion social, por ejemplo, ocuparse de la
pobreza, la vulnerabilidad, la resiliencia, etc.? ¢ Tiene algun papel en la respuesta a choques?

¢ ;Qué mecanismos de focalizacién usan los programas de proteccion social mas importantes?
¢.,Como se identifican los beneficiarios? ¢Con qué frecuencia? ¢Existe una base de datos
nacional? ¢ Esté integrada con otras bases de datos?

e ¢ CoOmo se entregan los beneficios de los principales programas de proteccion social (tanto en
efectivo como en especie)?

e ¢ Qué aspectos del disefio y la implementacion del sistema de proteccidn social tienen elementos
de flexibilidad y adaptabilidad que permiten una respuesta rapida y adecuada frente a un
choque?

e (;Qué evidencia existe de la eficacia —en términos de celeridad y adecuacion (por ejemplo,
cobertura, niveles de transferencia)— del apoyo brindado por la proteccion social en cada uno
de los mayores choques identificados?

¢ ¢ Ha habido alguna experiencia reciente de coordinacion entre la proteccion social y las politicas
de gestidn de riesgos ante desastres, o de integracion de estas?

e ¢Hay lugar para el didlogo y la colaboracion entre estos dos sectores? ¢Como se podria
promover este didlogo?

3.3 Herramientas de investigaciéon y trabajo de campo

La investigacion en El Salvador consistié en tres fases: revision de la literatura, trabajo de campo y
andlisis. En relacion con la primera fase, realizamos un andlisis exhaustivo de la legislacion, los
planes y estrategias de las politicas, los manuales operativos, los informes periddicos y las
revisiones y evaluaciones de los programas. Nuestro marco tedrico y las preguntas de investigacion
presentadas anteriormente guiaron la revision. Este analisis se basa en la revision de la literatura
acerca de las experiencias en ALC realizada como parte de este trabajo (Beazley et al., 2016) y la
revision de la literatura mundial realizada por OPM (OPM, 2016).

El trabajo de campo se llevd a cabo del 27 de noviembre al 5 de diciembre de 2017. El equipo de
investigadores estuvo a cargo de Rodolfo Beazley de OPM e integrado por Elia Martinez, Rafael
Guillen y Jaime Hernandez, de la oficina de pais del PMA. La investigacion se realiz6 en San
Salvador y los departamentos de Morazan en el Corredor Seco y Usulutdn en la zona costera y
usualmente afectado por inundaciones. Las herramientas de investigacion utilizadas fueron:

e Entrevistas con informantes clave: Se entrevisto a informantes clave de la Secretaria Técnica
y de Planificacion de la Presidencia (SETEPLAN), el Fondo de Inversibn Social para el
Desarrollo Local (FISDL), el Ministerio de Educacion (MINED), el Programa de Salud y
Alimentacion Escolar (PASE), el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), la Direccién
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General de Proteccion Civil, Prevencién y Mitigacién de Desastres (DGPC), el Ministerio de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (MARN), agencias de las Naciones Unidas como UNICEF
y PNUD, con el Banco Mundial, con organizaciones de la sociedad civil como Plan Internacional
y Save the Children, y con los gobernadores de San Miguel y Usulutan, entre otros. Estas
entrevistas sirven para triangular hallazgos de otras fuentes de datos. Los datos se reunieron
mediante entrevistas semiestructuradas, complementadas con herramientas seleccionadas.

e Casos de estudio en Morazan y Usulutan: Se realizaron entrevistas semiestructuradas en
hogares afectados por las sequias del Corredor Seco. Se entrevistaron a beneficiarios de los
programas implementados por el FISDL, Paquete Agricola y PASE y de los programas de
resiliencia. También se entrevistaron a referentes locales, como los gobernadores, y a téchicos
del FISDL y de la DGPC.

La lista de informantes clave entrevistados se encuentra en el anexo A.

La tercera fase consisti6 en analizar los datos recopilados y los hallazgos de la revisién de la
literatura para responder las preguntas de investigacion. Una version borrador de este reporte fue
compartida con el personal del PMA de la oficina regional y oficina de pais para su revision.
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4 Proteccion social no-contributiva en El Salvador

Desde sus origenes, el sistema de proteccidén social no-contributiva de El Salvador ha
cumplido un rol reactivo, es de decir, de asistencia a la poblacion afectada por choques. El
Salvador fue golpeado por la crisis internacional de 2008, con mas severidad aun que otros paises
de ALC debido a su elevada dependencia de las remesas provenientes de los Estados Unidos
(Acosta et. al., 2012). Fue en respuesta a esta crisis que el gobierno disefi6 el Sistema de Proteccion
Social Universal (SPSU), concebido como un instrumento de politica social sustentado en el
enfoque de derechos humanos (Ocampo, 2016). Sus ejes transversales son la promocién de la
equidad y la igualdad entre mujeres y hombres, y la especificidad del abordaje del ciclo de vida
(Gobierno de El Salvador, 2012).

En el afo 2014 se sanciond la Ley de Desarrollo y Protecciéon Social, la cual representé un paso
importante en la institucionalizacién de la proteccion social no-contributiva, ya no en respuesta a
una crisis internacional sino como pilar fundamental para garantizar los derechos de la poblacion.
La Ley crea el Sistema Nacional de Desarrollo, Proteccion e Inclusion Social, cuyo objetivo es
coordinar la ejecucion y cumplimiento de la politica social, el cual a su vez cuenta con el Subsistema
de Proteccién Social Universal que es la instancia de coordinacion gubernamental de los programas
de proteccion social.

Ante la ausencia de un ministerio encargado de la proteccion social no-contributiva, la misma se
encuentra fragmentada en diferentes instituciones. Los principales actores del gobierno nacional
responsables por la proteccién social no-contributiva son el Gabinete de Gestion Social e Inclusion,
coordinador por MINSAL e integrado por una amplia gama de actores, la SETEPLAN, encargada
del disefio y planificacién, el FISDL, entidad ejecutora, asi como otros ministerios como el MINED y
el MAG, gquienes implementan sus propios programas sociales.

El sistema de proteccion social no-contributiva de El Salvador es todavia joven y se
encuentra en proceso de desarrollo y transicién. En 2017 comenzé la implementacion de la
Estrategia de Erradicacion de la Pobreza, la cual implica una serie de cambios en los programas de
proteccion social, con el objetivo de “atender derechos humanos fundamentales; la creacion de
medios de vida sostenibles y fortalecimiento de los activos productivos y humanos; y el aumento de
capacidades para enfrentar la vulnerabilidad” (SETEPLAN, 2017).

A continuacion se describen los principales programas y entidades del sistema de proteccién social
no-contributiva, focalizandonos en los programas de transferencias del FISDL. Luego, se hace un
breve analisis de las caracteristicas y desempefio del sistema.

4.1  Principales programas del sistema de proteccién social no-
contributiva

Comunidades Solidarias Rurales (CSR), que comenzé en 2005 bajo el nombre de Red Solidaria,
se implementa en 100 municipios rurales en condiciones de pobreza extrema severa y alta, segin
el mapa de pobreza de 2005. CSR se implementa a través de 4 ejes: i) gestion territorial, que implica
el fortalecimiento de gobiernos locales y la participacién ciudadana, ii) servicios basicos, que atiende
asuntos relacionados a la provision de agua potable, saneamiento, electricidad y otros servicios, iii)
generacion de ingresos, que busca fomentar las capacidades productivas de las familias, y iv)
capital humano, que incluye los programas de transferencias monetarias Pensién Basica
Universal (PBU) para adultos mayores y los bonos para salud y educacion. PSU es un programa
de transferencias monetarias no condicionadas, mientras que los bonos de salud y educacion estan
condicionados con corresponsabilidades en dichos sectores.
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Comunidades Solidarias Urbanas (CSU) se implementa en los Asentamientos Urbanos Precarios
(AUP) de los 50 municipios méas vulnerables del pais de acuerdo al Mapa de Pobreza Urbana y
Exclusién Social. EI mismo cuenta con los programas de transferencias monetarias PBU y bono de
educacion, como en el caso de CSR.

El Programa de Apoyo Temporal al Ingreso (PATI) es un programa de transferencias monetarias
condicionadas disefiado como respuesta a la crisis global de 2008. El programa financia la
participacidn de personas en la ejecucidén de proyectos comunitarios y la asistencia a capacitaciones
mediante la entrega de un apoyo econdémico individual de USD 100 mensuales durante 6 meses.
Esta dirigido a jévenes de entre 16 y 30 afios de edad y esté focalizado geograficamente. El PATI
ha sido discontinuado.

El PASE, implementado por el MINED, entrega a los estudiantes un refrigerio diario. EI PASE
entrega frijol, arroz, azucar, aceite, bebida fortificada y leche en polvo, ésta Ultima para aquellos
centros escolares que aun no reciben leche liquida (Vaso de Leche). Los padres de los estudiantes
estan a cargo de la preparacion y entrega de los refrigerios.

El MAG ofrece asistencia a pequefios productores a través de la entrega de Paquetes Agricolas
gue contienen maiz y frijol. Este programa, de cobertura nacional, tiene como objetivo propiciar las
condiciones para la produccion de alimentos basicos de calidad y a precios accesibles. Para la
entrega de los paquetes, el programa cuenta con el Padron Oficial de Beneficiarios.
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Tabla 2:

Programa Tipo de

transferencia
Monetaria

No
condicionada

Monetaria
Condicionada

Bono educacién
y salud

Monetaria
Condicionada

En especie
Condicionada

Paquete Agricola

En especia

No
condicionada

Principales programas de transferencias

Elegibilidad

Geogréfica

Mayores de 70 afios
Pobreza por ingreso
No recibir otra pension

Geografica
Pobreza por ingreso

Bono Salud: Las familias con
nifias y nifios menores de 5
afos o con mujeres que en el
momento del censo estuvieren
embarazadas

Bono Educacion: Las familias
con nifas y nifios mayores de 5
afos y menores de 18 afios que
no han cursado sexto grado

Bono Salud y Educacion: Las
familias con nifias y nifios
menores de 5 afios o con
mujeres embarazadas en el
momento del censo; y con nifias
y nifios de 5 afios en adelante y
menores de 18 afios que no
hayan cursado el sexto grado

Geografica

Hombre o mujer mayor de 16
afos, de preferencia mujer jefa
de hogar y joven entre 16 y 30
afios;

No tener empleo formal,

Residir por més de seis meses
en la comunidad;

No realizar estudios/formacion
profesional en dias y horas
laborales (excepto modalidades
flexibles)

Asistencia a escuela publica

Registrarse en el padron
Agricultor de subsistencia

De profesion agricultor,
jornalero, ganadero, ama de
case, oficios domésticos.
Superficie de tierra mayor a cero
manzanas. y menor o igual a 3
manzanas de tierra

Beneficios

USD 50 por
mes

USD 30
mensual por
bono saludo o
educacion

USD 40 por
ambos

USD 100 por
mes

1 refrigerio por
dia

Paquete con
maiz y frijoles

Cobertura

CSR - 26,022
beneficiarios

CSU - 4,572
beneficiarios

CSR - 61,041
beneficiarios

CSU - 5,002

Discontinuado.
Lleg6 a un
maximo de
alrededor de
30,000
participantes.

5,377 centros
escolares
Alrededor de
1,200,000
estudiantes

Alrededor de
570,000
paquetes
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Recuadro 2: La Estrategia de Erradicacién de Pobreza

La Estrategia consiste en un conjunto de acciones y recursos dirigidos a la poblacién en condicion de
pobreza. La misma propone combinar de manera secuencial intervenciones estratégicas que buscaran:
atender derechos humanos fundamentales; la creacién de medios de vida sostenibles y fortalecimiento de
los activos productivos y humanos; y el aumento de capacidades para enfrentar la vulnerabilidad.

La Estrategia comprende cambios importantes en los programas sociales existentes, desde sus objetivos
y reglas de elegibilidad hasta su cobertura geogréfica. De este modo, la Estrategia busca expandir la
proteccion social a todo el territorio nacional, comenzando por 30 municipios en 2017 y alcanzando la
totalidad del pais en 2025. En cuanto a la focalizacién, la Estrategia se focalizara en los estratos del 1 al 7
del indice de Priorizacion del Registro Unico de Participantes (IRUP) (ver Seccion 4.2.1), lo que equivale
al 35% de la poblacion total del pais.

La Estrategia esta conformada por 4 componentes, que estaran interrelacionados unos con otros para
asegurar la atencion integral a las familias
e Acompafiamiento familiar — que busca propiciar la generacion de habilidades en la persona y la

familia para la identificacion y desarrollo de un proyecto de vida, que contribuya a mejorar la
autoestima, el reconocimiento de su dignidad humana, las aspiraciones y suefios y su capacidad
para transformar su realidad y su entorno social, aprovechando sus recursos y el acceso a la oferta
de servicios del Estado, asi como la generacién de espacios de construccién del buen vivir, de
cohesion social y cultura de paz a nivel comunitario.

e Inclusion financiera y desarrollo productivo — que busca mejorar las capacidades de
empleabilidad y aumentar los activos productivos, humanos, sociales y financieros de familias en
situacion de pobreza, promoviendo emprendimientos principalmente asociativos, para el
fortalecimiento del tejido productivo y del desarrollo local. Ademds, promover un consumo
responsable e introducir la cultura de ahorro, a través de mecanismos para que las personas
participantes se vinculen al sistema financiero del pais y para reducir su vulnerabilidad ante eventos
imprevistos.

e Infraestructura social — que busca reducir brechas de acceso a los servicios basicos de agua,
saneamiento basico y energia, entre otros, que contribuyan a mejorar la calidad de vida de las
familias.

e Apoyo al ingreso — que busca reducir las brechas de desigualdad, a través del apoyo al ingreso
gue permita a las familias incrementar su capacidad de consumo, acceso a la salud, educacién y el
cumplimiento de derechos fundamentales, para que la falta de ingreso no limite el desarrollo de la
familia y sus miembros.

Para el apoyo al ingreso se priorizaran aquellos hogares de los estratos 1 a 7 que dentro de sus
integrantes cuenten con nifos y nifias entre las edades de 0 a 2 afios, mujeres embarazadas,
estudiantes activos o que se reincorporen a cualquiera de las modalidades ofrecidas por el sistema
educativo oficial en tercer ciclo y bachillerato con edad maxima de 21 afios, personas con
discapacidad severa y personas adultas mayores a partir de 70 afios. En el Anexo B se describen
los programas de apoyo al ingreso.

Fuente: (SETEPLAN, 2017)

4.2  Caracteristicas y desempefio del sistema

El sistema de proteccion social no-contributiva de El Salvador es todavia joven y se
encuentra en un proceso de desarrollo y expansion, en el marco de la nueva Estrategia de
Erradicacion de Pobreza (ver Recuadro 1).

El sistema de proteccién social cuenta con una cobertura geografica limitada. Los programas
implementados por el FISDL no tienen presencia en los 262 municipios sino Unicamente en 100
municipios rurales y en 25 urbanos. Esta focalizacion geogréfica, propia de un sistema en formacion,
es una barrera para la garantia de los derechos de la poblacién, como indica la Ley de Desarrollo y
Proteccion Social, y también limita el potencial del uso de proteccién social en respuesta a
emergencias.
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De acuerdo al Banco Mundial, tanto el gasto como la cobertura de CSR, el principal esquema
de transferencias no-contributivas en dinero, se encuentra entre los menores de América
Central (Banco Mundial 2015a). Los bonos de educacion y salud de CSR fueron otorgados a
60,741 familias en 2016, los bonos de CSU a 6,276 y la pension PBU llegd a 31,165 adultos
mayores. La cantidad de beneficiarios de los bonos CSR ha caido sisteméaticamente desde 2009,
mientras que los de PBU han ido aumentando.

Figura 5: Cobertura de los programas CSR, CSU y PATI (2008-2016)
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Fuente: Datos suministrados por SETEPLAN en Febrero, 2018.

Los programas de transferencias monetarias de CSR y CSU experimentaron retrasos en los
pagos. CSR y CSU establecen que las transferencias deben ser realizadas cada cuatro meses, sin
embargo en los afios 2015, 2016 y 2017 no se logré cumplir con lo establecido. Asi, en 2017 por
ejemplo, se realiz6 un Unico pago en el Ultimo trimestre del afio. Segun lo reportado por los
informantes entrevistados en este estudio, los retrasos se debieron a demoras en la disponibilidad
de los fondos por parte del Ministerio de Hacienda.

Fuera de la orbita de FISDL, el PASE y el Paquete Agricola son los principales programas
sociales; tienen cobertura nacional y llegan a muchos mas participantes que los programas
implementados por el FISDL.

Segun lo reportado por informantes clave, el PASE experimenta retrasos a comienzos de afio hasta
que el presupuesto se aprueba. Mas alla de ese retraso a comienzos de afos, el PASE y el Paquete
Agricola parecen haber estado mas blindados ante la falta de disponibilidad de fondos que afect6 a
los programas del FISDL durante los ultimos afios.
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Figura 6: Cobertura de los programas PASE y Paquetes Agricolas (2008-2016)
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Fuente: Datos suministrados por SETEPLAN en Febrero, 2018.

Siguiendo nuestra metodologia, en las préximas secciones describimos los mecanismos de
focalizacion y entrega del sistema de proteccion social asi como su coordinacién con actores
involucrados en la respuesta a emergencias.

421 Focalizacion

La focalizacion es uno de los pilares del sistema de proteccidon social no-contributiva de El
Salvador. Los programas del FISDL combinan criterios de focalizacién geogréfica, categérica (gj.
rango etario) y de ingresos. Incluso la nueva Estrategia de Erradicacién de Pobreza busca asistir
Unicamente a los mas pobres de acuerdo al IRUP.

La focalizacidon geografica se realiza con base en mapas de pobreza que utilizan informacion
de hace mas de una década. El Mapa de Pobreza Urbana y Exclusién Social, utilizado para la
focalizacidbn geografica de CSU, estd construido con datos del dltimo censo poblacional,
correspondiente al afio 2007. La priorizacion de los municipios de CSR se realiz6 con base en el
Mapa de Pobreza del afio 2005.

El Registro Unico de Participantes (RUP), bajo la orbita de SETEPLAN, aspira a ser la
herramienta central para la focalizacion de la proteccién social no-contributiva asi como de otros
sectores. Se trata de un registro social de familias que podrian acceder a algun tipo de asistencia
estatal. La misma Ley de Desarrollo y Proteccion Social, en su articulo 34, establece la necesidad
de crear un mecanismo de identificacion de las personas susceptibles de recibir transferencias
monetarias o0 en especie, el cual debe garantizar la objetividad y la transparencia en la operacion
de los programas.

De este modo, el RUP es una herramienta de gestion social que contiene informacion estructurada,
sistematizada y normalizada, que permite identificar, conocer y segmentar las caracteristicas socio-
economicas de personas y hogares. El RUP busca asi consolidar y unificar informacion con la
finalidad de facilitar la gestion de las politicas sociales, en particular de focalizacién, de transparentar
los procesos de decisiones y de coordinar y articular diferentes intervenciones. La vision del RUP
es convertirse en la puerta de entrada para todas las acciones de politica social de diferentes
sectores de gobierno.
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El RUP cuenta con diferentes estrategias para la recoleccién y actualizacion de datos. En sus
inicios, la recoleccién de datos fue realizada por la Direccion General de Estadisticas y Censos
(DIGESTYC) a través de barridos censales en los municipios mas pobres. Este fue un barrido
progresivo entre los afios 2010 y 2015 y cubri6 81 municipios. Las subsiguientes etapas de
recoleccién y actualizacién de datos han sido realizadas a través de barridos censales de FISDL o
de la incorporacion de las preguntas para el célculo del IRUP en las fichas familiares utilizadas por
el MINSAL vy recolectadas por los Promotores Comunitarios de Salud. Con la combinacién de estas
tres estrategias el RUP ha logrado cubrir 118 de los 262 municipios, alcanzando 257,154 hogares
y 1,000,309 (16% de la poblacién nacional).

En cuanto a la interoperabilidad del RUP, el sistema valida sus datos con las bases del Registro
Nacional de las Personas Naturales, el Instituto Salvadorefio del Seguro Social, la Superintendencia
del Sistema Financiero y el Centro Nacional de Registros. El RUP recibe datos también de
beneficiarios de programas sociales de MINED, MAG, el Ministerio Nacional de Economia (MINEC)
y FISDL y busca establecer convenios con otros organismos.

El RUP es todavia un sistema en formacion. En primer lugar, tan solo el FISDL utiliza el RUP
para la focalizacion. Si bien el MINED y el MAG transfieren sus datos al RUP, no utilizan el sistema
para la seleccién de beneficiarios. En segundo lugar, el sistema no esta interconectado, por lo que
los diferentes organismos estatales no pueden acceder a los datos del RUP cuando lo dispongan.
En tercer lugar, si bien las diferentes estrategias de relevamiento y actualizacion de datos son
alentadores, sera importante evaluar la efectividad de las mismas. La dificultad y el elevado costo
de la actualizacién de datos suelen ser barreras que enfrentan los registros sociales en ALC y en el
mundo (Barca, 2017). Por ultimo, la cobertura del RUP es todavia muy limitada; solo el 16% de la
poblacion se encuentra en el registro. Si bien la cobertura es muy variada, los registros sociales de
otros paises de la regién cubren una mayor proporcion de la poblacién: en Republica Dominica 86%,
en Colombia 73%, en Chile 75%, en Brasil 43% y en México 47% (Barca, 2017)

El IRUP es un algoritmo que estima la calidad de vida de los hogares del RUP con base en sus
caracteristicas socio-econémicas y produce un ranking de los mismos. El objetivo de SETEPLAN
es que todos los programas de politica social de gobierno realicen su focalizacion utilizando el
ranking del IRUP, estableciendo puntos de corte de acuerdo a los objetivos particulares de cada
programa y a sus limitaciones presupuestarias.

Queda por determinarse aun la efectividad del IRUP para detectar a las personas en pobreza
asi como su potencial para identificar a aquellos en situacién de vulnerabilidad. Este tipo de
algoritmos, proxy means tests como se los llama en inglés, estan tipicamente disefiados para
detectar condiciones de larga data —como la pobreza crénica o la pertenencia a un determinado
grupo etario— y no para detectar cambios repentinos en el bienestar y los medios de subsistencia
(Beazley et. al., 2016), aunque esto no implica que no puedan brindar informacién util para la
respuesta a emergencias.

Se destaca, por ultimo, que el MAG cuenta con un registro propio de participantes, el Padron Oficial
de Beneficiarios. El mismo se utiliza para la seleccion de beneficiarios del Paquete Agricola. Este
Padron es un registro de productores, no de hogares como el RUP.

4.2.2 Entrega

La gran mayoria de las transferencias monetarias del FISDL son entregadas manualmente.
El gobierno realiza los pagos a través de bancos, los cuales montan operativos de pago presencial.
En las entrevistas realizadas para este estudio tanto SETEPLAN como el FISDL se mostraron
interesados y activos en la busqueda de una alternativa a los pagos manuales, los cuales son
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percibidos como ineficientes y costosos, si bien ha sido reportado que esta metodologia logra
transferir el dinero sin mayores dificultades. A su vez, un sistema de pagos electrénico estaria
también en sintonia con el Estrategia de Erradicacion de Pobreza que busca mejorar el acceso de
la poblacion al sistema financiero (ver Recuadro 1).

El gobierno ha testeado a través del FISDL mecanismos de transferencias bancarias (sin cuenta
bancaria, con cobro en ventanilla) y de dinero movil, pero en solo unos pocos municipios y sin los
resultados deseados, segun lo reportado.

Una de las mayores barreras para la creacion de un sistema de pagos electronico es la baja
cobertura del sistema bancario. De acuerdo a estimaciones del Banco Mundial, El Salvador es el
pais de América Central con menor cantidad de sucursales de bancos comerciales por habitante.
La escaza presencia de sucursales bancarias, en particular en los municipios mas pobres, lleva a
la necesidad de explorar mecanismos innovadores.

Figura 7: Cobertura de bancos comerciales en América Central
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Fuente: Banco Mundial. World Development Indicators.

En cuanto a mecanismos de transferencia en especie, el MINED realiza las compras de alimentos
para el PASE y los transfiere a los centros de distribucion que hay en todos los municipios del pais.
Alli los directores de las escuelas y los padres de familia tienen la responsabilidad de recoger,
preparar y entregar las comidas. EI MAG, por su parte, entrega los Paquetes Agricolas directamente
a las personas registradas en el Padron Oficial de Beneficiarios; las entregas se realizan en bodegas
autorizadas.

4.2.3 Coordinacion y financiamiento

En la proxima seccién se muestra que la Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacién de
Desastres no otorga a la proteccion social un rol activo en la respuesta a emergencias. De este
hecho se deriva una ausencia de mecanismos de coordinacion entre proteccion civil y proteccion
social.

En lo referente al financiamiento de respuesta a emergencias, El Salvador cuenta con las siguientes
estrategias de financiamiento ex-ante.
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e EI Fondo de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres (FOPROMID),
administrado por el Ministerio de Hacienda, que consiste en un fondo de USD 4 millones
para la prevencidn y respuesta a emergencias.

e Un préstamo contingente de Japon por un monto de USD 50 millones, el cual se activa frente
a la ocurrencia de los eventos preestablecidos.

Hasta hace unos afios El Salvador contaba con un préstamo contingente por parte del Banco
Mundial, el cual ya no se encuentra activo. Segun lo reportado por autoridades de la DGPC, se
evalud la opcion de asociarse al Fondo de Seguro contra Riesgos de Catastrofe para el Caribe
(CCRIF), sin embargo se considerd que los tipos de desastres cubiertos por el seguro asi como las
magnitudes no eran apropiados para El Salvador. CCRIF utiliza un seguro paramétrico para
proporcionar un pago rapido y una liquidez a corto plazo para financiar las respuestas y la
recuperacion de 16 paises del Caribe y Centroamérica expuestos a grandes terremotos, diluvios y
huracanes.

En cuanto a estrategias ex-post, la reasignacion de recursos presupuestarios y la eventual
asistencia internacional son las mas frecuentes.
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5 Proteccién social, proteccion civil y resiliencia

La Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres del afio 2005 crea el Sistema
Nacional de Proteccién Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres (SNPC) y regula la accion del
Estado en materia de proteccion civil y gestion de riesgos. La Ley establece los siguientes objetivos:

e Incorporar en los planes de desarrollo, la gestion prospectiva de los riesgos en materia de
desastres.

e Elaborar y coordinar planes y acciones para educar e informar a la poblaciéon sobre la
necesidad de prevenirse adecuadamente ante el evento de posibles desastres de cualquier
naturaleza.

e Elaborar y actualizar los mapas de riesgos en cada nivel organizativo del sistema, asi como
elaborar los planes operacionales respectivos.

e Disefiar y ejecutar planes de proteccion civil para responder ante el evento de un desastre
de cualquier naturaleza, procurando mitigar sus dafios o reducir sus impactos.

e Intercambiar informacién y conocimiento entre sus integrantes y divulgar oportunamente a
la poblacién informacion atil para la prevencién, mitigacion, preparacion y atencién de los
desastres.

El SNPC esta integrado por una comisién nacional, presidida por el Ministerio de Gobernacion y
Desarrollo Territorial (MGDT) quien tiene como funcién administrar y coordinar con las instituciones
del SNPC, y por comisiones departamentales, municipales y comunales, precedidas por
gobernadores, alcaldes y representantes comunales respectivamente.

Tabla 3: Comisiones de proteccién civil, prevencion y mitigacion de desastres

Comision Funciones

Nacional Disefiar la Politica Nacional de Proteccion Civil, Prevencion de Riesgos y Mitigacion
de Desastres.

Supervisar la ejecucion de los Planes de Proteccion Civil, Prevencion de Riesgos y
Mitigacion de Desastres, en las areas mas vulnerables del pais, segin los mapas de
riesgos.

Dictar oportunamente las medidas apropiadas en situaciones desastrosas y de
emergencia nacional, para salvaguardar la vida y los bienes de las personas
directamente afectadas.

Proponer al Presidente de la Republica se decrete el Estado de Emergencia, de
conformidad con el Art. 24 de esta Ley.

Recomendar a los entes gubernamentales encargados, la construccion de una obra
de Prevencion.

Recomendar la demolicidn de cualquier construccion, cuando amenazare
derrumbarse o causar una tragedia en la vida o propiedad de las personas, debiendo
ponderar el dictamen que al respecto emita el Consejo Asesor.

Proponer al Presidente de la Republica, para su aprobacion, los reglamentos que
sean necesarios para ejecutar e integrar esta Ley, entre otros, la regulacién de los
asentamientos urbanos en zonas peligrosas o potencialmente peligrosas, Codigos de
Construccién, Medidas para prevenir contaminaciones, guias sismicas, transportacién
de materiales peligrosos y otros que sean necesarios.

Coordinar el trabajo de las Comisiones Departamentales, Municipales y Comunales
de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres, por medio de la Direccién
General.

Conocer en apelacion de las decisiones o resoluciones del Director General.
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Departamental

Municipal
Comunal

Establecer temporalmente servidumbres de paso cuando fuere necesario y
restricciones al uso de un inmueble de propiedad privada o publica, mientras lo
justifique la existencia del desastre, debiendo ponderar apropiadamente el dictamen
que al respecto emita el Consejo Asesor.

Disefiar su plan de trabajo sefialando acciones y estrategias para prevenir y mitigar
los desastres

Coordinar su trabajo con la Comision Nacional y someterse a sus lineamientos
nacionales

Fiscalizar el cumplimiento del plan nacional y sus disposiciones en el departamento

Hacer evaluacion de dafios y necesidades ante desastres y presentarlo a la Comisién
Nacional

Elaborar su plan de trabajo y planificar acciones de prevencion y mitigacion de
desastres

Coordinar acciones con la Comisiéon Departamental
Fiscalizar el cumplimiento del plan nacional y sus disposiciones en el municipio

Hacer evaluacién de dafios y necesidades ante desastres y presentarlo a la Comision
Departamental

Elaborar su plan de trabajo y planificar acciones de prevencion y mitigacion de
desastres

Coordinar con la comisién municipal

La Direccion Nacional vigilara el cumplimiento del plan nacional y de las disposiciones
de la Comision Nacional en el vecindario o comunidad

Fuente: Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres

El SNPC esta constituido por ocho comisiones técnicas sectoriales, precedidas por las siguientes

instituciones:

Tabla 4: Comisiones técnicas sectoriales

Comision técnica Area de intervencién Coordinacion

Técnica cientifica Monitoreo y Prondstico. Direccion del
Observatorio ambiental

Servicios de
Emergencia

Seguridad

Infraestructura y
Servicios Basicos

BlUsqueda y rescate en estructuras colapsadas. Cuerpo de Bomberos
Atencién pre-hospitalaria.

Combate y extincién de incendios.

Respuesta en incidentes con materiales

peligrosos.

Custodia de suministros. Policia Nacional Civil
Seguridad al traslado de suministros.

Seguridad en la distribucién de la ayuda.

Aislamiento de zonas afectadas.

Seguridad en Albergues.

Reforzamiento a la seguridad penitenciaria.

Regulacidn del trafico vehicular.

Vigilancia Sanitaria. MINSAL

Atencién Médica.

Atencion Integral.

Saneamiento Ambiental.

Salud Mental.
Infraestructura Vial. Ministerio de Obras
Telecomunicaciones. Publicas

Energia Eléctrica.
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Agua potable y alcantarillado.
Evaluacion de dafios en infraestructura publica.

Logistica Recepcion. Fuerza Armada
Almacenamiento.
Transporte.
Distribucion
Rendicion de cuentas.
Canalizacion de apoyo a los albergues MGDT
Asistencia Gestion y coordinacion de la Ayuda Humanitaria Ministerio de Relaciones
Humanitaria Internacional. Exteriores

Internacional

Fuente: Plan nacional de contingencias ante terremoto, gobierno de El Salvador.

La estrategia nacional de proteccién civil estd enfocada en prevencion, mitigacion y
respuesta a desastres de desenvolvimiento rapido; hasta la fecha, las sequias del Corredor
Seco no han sido consideradas emergencias y han estado, por lo tanto, fuera de la 6rbita de
proteccion civil. Hay, sin embargo, sefiales que indican que esto se encuentra en proceso de
cambio; la DGPC, con el apoyo del PMA, prepar6 hacia fines de 217 un primer borrador de plan de
respuesta a sequias.

5.1 Proteccion social y proteccion civil

Si bien todas las entidades de gobierno participan del SNPC, el plan nacional de proteccién civil
no otorga un rol significativo a la proteccién social. Hasta el momento, la interaccién,
coordinacion y trabajo conjunto entre proteccion civil y proteccién social ha sido minimo. Algunos
puntos a destacar en este sentido son:

e Si bien la comisién técnica de Logistica, coordinada por las fuerzas armadas, es la
encargada de la asistencia humanitaria nacional, falta una comisién o entidad encargada de
la asistencia posterior a la entrega de alimentos y articulos de primera necesidad
inmediatamente luego del choque.

o EI FISDL integra solo una comision, la de Infraestructura y Servicios Basicos, debido a su
mandato en la reconstruccion de infraestructura local. Sin embargo, su capacidad y
experiencia en la asistencia a poblaciones vulnerables no es aprovechada por la estrategia
de proteccion civil.

e EI PASE no integra ninguna comision, aunque si lo hace MINED.

¢ No existen protocolos para la respuesta a través de programas de proteccion social, ya sea
expansion verticales u horizontales o respuestas de tipo respaldo, por ejemplo.

e La estrategia de proteccion civil no contempla el uso de la informacién del RUP.

Pese a la falta de rol como actor de primera respuesta, existen en El Salvador algunas
experiencias en el uso de proteccion social en respuesta a emergencias. Se destacan las
siguientes:

1. Como se menciond anteriormente, el desarrollo y expansion del sistema de proteccion social
no-contributiva respondi6é en gran medida a los efectos de la crisis global de 2008 en el pais.
La fase de expansion de proteccion social esté intimamente relacionada a la asistencia a la
poblacién afectada por un choque (ver Seccion 4).

2. EI PATI fue un programa de empleo concebido como una herramienta de proteccién social
para responder a emergencias. El PATI fue disefiado para responder a la crisis econémica
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ocasionada por la crisis global de 2008, y fue expandido horizontalmente en respuesta a la
tormenta tropical Ida en 2009, donde mas de 3,000 personas de los municipios mas
afectados participaron del programa (Gobierno de El Salvador, 2013).

3. En caso que alguna institucion de gobierno lo solicite, el FISDL puede utilizar su presencia
local y sus vinculos con comités locales para transmitir informacion de interés publico. En
este sentido, el FISDL ha informado en las entrevistas realizadas para este estudio que
durante emergencias epidemiolégicas de dengue el MINSAL solicitd que transmitan
informacion de prevencién y mitigacion a los comités municipales. El uso de la capacidad
administrativa de proteccién social para transmitir informacién atil para prevencion y
respuesta a emergencias es una estrategia empleada por otros paises de la regién, como
en México por ejemplo (Beazley et al, 2016).

4. En respuesta a inundaciones recientes, el PASE habilité el consumo del stock de alimentos
disponible tan solo en las escuelas que fueron utilizadas como albergues. El PASE, sin
embargo, no cuenta con presupuesto ni protocolos para expansiones horizontales o
verticales.

5. Enrespuesta ala sequia de 2015, el MAG entreg6 104,971 Paquetes Agricolas (con semillas
de maiz y fertilizante) y 44,990 paquetes alimenticios (con maiz, arroz, frijol, aceite, y harina,
entre otros) (MAG, 2016).

5.2 Proteccién social y resiliencia

La vulnerabilidad a la que esta expuesta la poblacién del El Salvador, causada en gran medida por
los efectos del cambio climatico (ver Seccién 2), lleva a la necesidad de implementar estrategias
para fortalecer la resiliencia de las comunidades y de la poblacién. Esto es particularmente relevante
para las regiones expuestas a choques recurrentes, como el Corredor Seco o las inundaciones de
la zona costera, y para la poblacion que vive de la agricultura. Siguiendo a PMA (2015), en este
reporte se entiende resiliencia como “la capacidad que asegura que los factores de perturbacion y
las situaciones de crisis no provoquen consecuencias adversas a largo plazo en el desarrollo.”

Los sistemas de proteccién social pueden contribuir no solo a la respuesta a emergencias
ocasionadas por el cambio climatico (Beazley et. al.,, 2016; OPM, 2015), sino también pueden
ayudar a las personas y comunidades a adaptarse a los efectos clima, reducir el riesgo y ser mas
resilientes (Davies et. al., 2013). Los instrumentos de proteccion social pueden ser vehiculos para
proteger a las personas con baja capacidad de adaptacion de los riesgos climaticos, evitando las
estrategias de supervivencia negativas y promoviendo la resiliencia de los medios de subsistencia
aumentando asi la capacidad de las personas para resistir los impactos (Devereux y Sabates-
Wheeler, 2004).

Sin embargo, los principales programas de la proteccion social no-contributiva no han sido
disefiados o adaptados para fomentar la resiliencia. En cuanto a los programas de transferencias
del FISDL, los mismos no tienen cobertura nacional y las zonas donde son implementados son
elegidas con base en mapas de pobreza estructural, y no en relacién a vulnerabilidad al cambio
climatico. Segundo, los retrasos en el pago de las transferencias y la incertidumbre respecto de
cuando van a recibir el subsidio disminuye su efectividad y su potencial impacto en resiliencia.
Tercero, estos programas son diseflados e implementados con poca o ninguna coordinacion con
otros actores importantes en el area de resiliencia, como MAG y MARN. En cuanto a los programas
de transferencias en especie estudiados en esta investigacion, el PASE, debido al tipo de asistencia
que provee, la cantidad y frecuencia, pareciera tener un role mas limitado en el fortalecimiento de
la resiliencia. El Paquete Agricola, por su parte, si tiene ese potencial, ya que contribuye a la
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producciéon de los pequefios productores. Sin embargo, el programa no busca promover la
diversidad de cultivos, por ejemplo, algo de suma importancia para la resiliencia de los pequefios
productores.

Recuadro 3: Requisitos para un impacto positivo de la consolidacion del efectivo y los

activos

de un programa de empleo publico sobre la resiliencia de los beneficiarios

Los requisitos especificos para un impacto positivo de la transferencia en efectivo en la resiliencia

acorto
(i)
(ii)
(iii)
(iv)
v)

(vi)

plazo son los siguientes:

El nivel de efectivo debe ser adecuado para satisfacer las necesidades de consumo.
El costo de oportunidad por retirar el dinero debe ser bajo.

Los pagos deben ser regulares, confiables y frecuentes.

El empleo debe durar lo suficiente para tener un impacto significativo.

La duracion del empleo individual no debe reducirse subdividiendo las oportunidades laborales
entre la comunidad.

Los tiempos del empleo deben reflejar las variaciones estacionales en la seguridad alimentaria y
la demanda de mano de obra en el mercado interno. Respecto del aumento de la capacidad de
adaptacion, el dinero permite invertir en capital y aportes productivos, que pueden apoyar la
diversificacion de los medios de subsistencia en las actividades menos vulnerables al cambio
climatico y permitir a los beneficiarios salir de las formas de trabajo informal con paga mas baja.

Para lograr un impacto de largo plazo en la resiliencia, el requisito adicional es que el nivel de efectivo sea
suficiente para permitir inversiones, asi como para satisfacer las necesidades inmediatas.

Los requisitos para que el componente de creaciéon de activos aumente la resiliencia son los
siguientes:

0}
(if)
(iii)
(iv)
v)

(vi)
(Vi)

Los activos deben ser relevantes para las necesidades locales.

Los activos deben estar disefiados, ubicados y construidos en linea con especificaciones técnicas,
con aportes de capital adecuados.

Deben adoptarse métodos de mano de obra intensiva.

Durante el disefio, la implementacién y el mantenimiento deben asegurarse insumos técnicos
adecuados.

Hay que garantizar la propiedad y gestion del activo por parte del gobierno local y/o la comunidad.
Hay que realizar el mantenimiento del seguimiento para asegurar su funcionalidad.

El acceso a los beneficios del activo debe ser equitativo.

(viii) Hay que monitorear la funcionalidad y el uso del activo.

Para lograr un impacto a largo plazo en la resiliencia, los requisitos adicionales son los siguientes:

(ix)

)

Fuente:

Los programas de empleo publico deben mejorar la vuelta al trabajo, ya sea aumentando la
productividad o permitiendo la adopcién de medios de subsistencia alternativos o diversificados
gue sean menos vulnerables al cambio climatico.

Los activos no solo deben satisfacer los requisitos de la capacidad de afrontamiento, sino que
también pueden requerir la existencia de mercados que permitan comprar insumos y/o
comercializar.

Beazley, McCord y Sol6rzano (2016).

Se destaca la ausencia de una estrategia de fortalecimiento de la resiliencia de la poblacién
afectada por el cambio climético. No es claro, tampoco, quien tiene el mandato de fomentar
laresiliencia de la poblacion. Como ya se describio, los programas de proteccién social no tienen
este objetivo, por mas que con sus funciones regulares puedan lograr contribuir a la resiliencia. El
MAG esta mas enfocado en garantizar la produccién nacional y por lo tanto la autonomia alimentaria
del pais, y si bien sus programas también pueden contribuir a la resiliencia de los pequefios
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productores, no estan disefiados para tal propdsito. Por ultimo, el MARN es la principal autoridad
en relacion a la politica del gobierno frente al cambio climatico. Tiene como misién revertir la
degradacién ambiental y la reduccion de riesgos socio-ambientales y contribuye a la resiliencia
desde actividades como la reduccion de la vulnerabilidad ecosistémica, el incremento de las
reservas forestales de carbono, el incremento de actividades de proteccion y la rehabilitacion de la
biodiversidad, entre otras. Sin embargo, los Unicos programas directamente destinados al
fortalecimiento de la resiliencia de las familias son financiados e implementados por organismos
internacionales, con participacion del gobierno.

A continuacién se describen brevemente los programas de resiliencia implementados en Morazan
y Usulutén:

e Proyecto Respuesta al Fendmeno de El Nifio en el Corredor Seco de Centroamérica
(PROACT)

PROACT es un proyecto de la Unién Europea implementado en América Central. En El Salvador,
el proyecto beneficia a 900 familias de pequefios productores (4,500 personas) en 24 comunidades
de 8 municipios de los departamentos de Usulutan y Morazan. Lo ejecutan conjuntamente el PMA
y el Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales (MARN) desde octubre de 2016, y recibe
un financiamiento 1.5 millones de euros proveniente de la Unién Europea. El proyecto naci6 de la
necesidad de responder a los efectos negativos del cambio climatico que afectan fuertemente la
capacidad de produccién y comercializacién en los pequefios productores, incluyendo mujeres y
jovenes. Las comunidades rurales luchan cada vez mas para satisfacer sus necesidades de
seguridad alimentaria y nutricional y para poder sostener sus medios de subsistencia, en particular
las familias que viven de la agricultura de subsistencia de granos bésicos, principalmente maiz y
frijol.

El objetivo es contribuir en garantizar la seguridad alimentaria y nutricional de manera sostenible en
las familias de pequefias y pequefios productores participantes, por medio de la construccién de
resiliencia productiva y comunitaria que les permita enfrentar de mejor manera futuras crisis
climaticas. Esto se realiza mediante el desarrollo de obras de conservacién de suelo y agua, la
diversificacion de sus medios de vida con parcelas agroforestales y un buen manejo del recurso de
agua mediante la proteccién y conservaciéon zonas de recarga hidrica.

En el marco de la Asistencia Alimentaria por Creaciéon de Activos, las familias participantes reciben
transferencias basadas en efectivo 3 veces al afio, por un valor nominal de US$75.00.

e Asociatividad, Resiliencia'y Mercados: Impulsar la asociatividad agro-empresarial en
pequefios productores agropecuarios

Este proyecto implementado por el PMA con socios nacionales como MAG, MARN, el Centro
Nacional de Tecnologia Agropecuaria y Forestal y Ciudad Mujer, busca contribuir en garantizar la
seguridad alimentaria y nutricional de manera sostenible en las familias de pequefias productoras y
pequefios productores. Con un presupuesto de alrededor de USD 730,000, el proyecto tiene como
objetivos especificos: i) mejorar las practicas agricolas para aumentar la resiliencia de pequefias y
pequefios productores; ii) fomentar la asociatividad de pequefias productoras y pequefios
productores agricolas; iii) aumentar las oportunidades de negocios para las asociaciones de
pequeiias productoras y pequefios productores.

En la fase 1 del proyecto, implementada entre mayo de 2016 y abril de 2017, 250 productoras y
productores fueron capacitados en temas relevantes para la creacion de resiliencia y beneficiados
con transferencias de herramientas necesarias para que pudiesen implementar obras de
conservacion de suelos en sus parcelas o en la comunidad, e insumos para que iniciaran un nuevo
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medio de vida agricola basado en la diversificacion de cultivos hacia hortalizas. Cada familia fue
asistida alimentariamente, mediante 3 transferencias (agosto 2016, noviembre 2016 y abril 2017)
ya sea en efectivo o en bono canjeable por alimentos, basado en su preferencia. El monto por
transferencia se definié por tamafio de familia, entregando US$ 44.64 para familias de 1 a 3
miembros, US$ 74.40 para familias de 4 a 6 integrantes y US$ 104.16 para familias de 7 miembros
a mas.
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6 Recomendaciones de politica: Hacia un sistema de
proteccioén social mas reactivo frente a emergencias

El sistema de proteccién social no-contributiva de El Salvador es todavia joven, por lo que la
primerarecomendacion es continuar la senda de desarrollo y fortalecimiento del sistema. La
experiencia regional y global muestra que los sistemas mas maduros, en el sentido que son
financiados y dirigidos por el gobierno, estdn sdlidamente establecidos y tienen una amplia
cobertura, suelen estar mas capacitados para responder (Beazley et al, 2016 y OPM, 2015). Aun
cuando no hayan sido disefiados con el propdsito de responder a emergencias, la experiencia
muestra que sistemas con mayor cobertura, recursos, y capacidad administrativa, con una mayor
variedad de servicios y nivel de integracion estan, por lo general, mejor situados para responder a
crisis. El sistema de proteccion social de El Salvador se encuentra en un proceso de transicion y
redefinicion hacia una nueva estrategia y con perspectivas de alcanzar la cobertura nacional.

Resulta importante no sobrecargar a este sistema todavia joven. Si bien el grado de
vulnerabilidad de El Salvador invita a explorar el uso de proteccién social en la respuesta a
emergencias y en el fortalecimiento de la resiliencia de la poblacién, es importante evitar imponer
cargas que el sistema no pueda soportar. Es preciso, por ello, hacer un andlisis cuidadoso para
evaluar qué aspectos de un sistema mas reactivo y flexible si pueden ser incorporados en esta
instancia, y cuales deberan esperar.

Un primer paso hacia un sistema de proteccion social mas reactivo seria definir y asignar un
rol para proteccion social en el plan nacional de proteccion civil y crear el marco normativo
correspondiente. Este es el ambito adecuado para definir la estrategia de respuesta desde la
proteccion social. Para tal definicion, sera indispensable el trabajo conjunto entre DGPC,
SETEPLAN, FISDL y otras entidades.

En el marco de la revision del plan nacional de protecciéon civil, se recomienda el
fortalecimiento y la ampliacién de capacidades de la comisién técnica de asistencia
humanitaria nacional de corto plazo o de recuperacion temprana. En la actualidad, la comision
de logistica se encarga de la distribucion de asistencia en especie durante los primeros dias de la
emergencia. Sin embargo, luego de dicho apoyo y dependiendo del tipo, magnitud y duracion de la
emergencia, puede ser necesaria una asistencia humanitaria suplementaria, con transferencias en
dinero, asistencia habitacional, apoyo para la recuperacion de los medios de vida, como ha ocurrido
en emergencias recientes en otros paises de la region (Beazley et. al., 2016). Se sugiere que esta
comision técnica esté integrada por SETEPLAN, FISDL, MINED (con representacion del PASE),
MINSAL, MAG, el Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano, entre otros.

Al definir el rol de proteccion social, serd necesario evaluar la posibilidad de expandir
horizontalmente o verticalmente algunos programas. Para ello se debera comparar la cobertura
de los programas de proteccién social con los mapas de vulnerabilidad y los calendarios agricolas.
El Corredor Seco, al ser un choque recurrente, ofrece la oportunidad de poder planear la respuesta
de proteccion social con tiempo.

e Expansion vertical - Los programas de transferencias monetarias del FISDL podrian
aumentar el monto de sus transferencias durante las sequias, o el PASE podria dar raciones
de alimentos para llevar al hogar, por ejemplo. Este tipo de expansiones verticales parecen
asequibles con la capacidad administrativa actual. Requerira de la planificacion adecuada y
la asignacion del presupuesto correspondiente.

e Expansion horizontal — La capacidad actual del FISLD en zonas del pais donde tiene
programas activos podria permitir la incorporacion temporal de familias afectas. Como se
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describe en la Figura 4, el desafio reside en como identificar aquellos afectados.
En el caso del Corredor Seco, dado que es un choque recurrente y de desenvolvimiento
lento, se puede utilizar la informacién del RUP para identificar familias vulnerables que no
reciben transferencias monetarias (quizas sea necesario recolectar informacion adicional
con el RUP).

Alternativamente, se pueden establecer protocolos para la focalizacion a nivel local, ya sea
a través de las alcaldias o de comités comunitarios, por ejemplo. Dichos protocolos deben
ser desarrollados con anterioridad al choque, el personal involucrado debe ser capacitado,
y los procesos y sistemas deben ser adaptados.

La expansion horizontal hacia municipios donde FISDL no tiene cobertura resultaria un
desafio mayor. En agquellos municipios se recomienda buscar otras estrategias de asistencia.
El PASE, dada su cobertura nacional, ofrece oportunidades en este sentido, aunque su
capacidad para expandirse repentinamente debe ser cuidadosamente evaluado. Sin
embargo, podrian desarrollarse protocolos que permitan al menos utilizar los stocks de
alimentos disponibles no solo en las escuelas que funcionan como albergues.

i Focalizacion

e Aumentar la interoperabilidad del RUP y la informacion que el mismo contiene sobre
participantes de diferentes programas.

¢ Evaluar la efectividad del IRUP para identificar a las personas pobres y estudiar la posibilidad
de adaptar esta herramienta para identificar a las personas vulnerables a choques climaticos
como sequias e inundaciones.

e Incorporar al RUP informacion sobre programas de organismos de cooperacion y permitir
intercambios de informacién agiles. Para ello es necesario crear protocolos que garanticen
el uso oportuno y correcto de los datos y estrategias de proteccion de datos.

o Utilizar el RUP para la focalizacion de todos los programas sociales focalizados, aunque
permitiendo que cada programa defina sus criterios con base en la informacién disponible.

e Evaluar crear un indice que, a diferencia del IRUP que busca identificar a los hogares en
pobreza estructural, logre identificar a aquellos vulnerables, en particular a los vulnerables
frente a las sequias e inundaciones, tan recurrentes en algunas zonas del pais.

e Geo-referenciar a los hogares del RUP, logrando asi mapear a todas las personas en el
sistema, lo cual puede ser de suma utilidad en respuesta a emergencias.

e Evaluar y mejorar las diferentes estrategias de actualizacion y recoleccién de datos para el
RUP que existen actualmente.

e Desarrollar protocolos de emergencia y adaptar los sistemas de focalizacién y/o las reglas
de los programas para las expansiones previstas en el plan nacional de proteccion civil (Si
ese fuera el caso).

e Los protocolos para las expansiones horizontales y verticales podrian vincularse a
indicadores de alerta temprana. Esto podria ser particularmente relevante para el caso de
las sequias del Corredor Seco, cuando es dificil definir cuando dar inicio al apoyo de la
proteccion social.

e Incorporar en el formulario de Evaluaciéon de Dafios y Andlisis de Necesidades (EDAN) la
informacién necesaria para la expansion de los programas de proteccion social (si se
decidiera incorporar estas estrategias en el plan nacional) y asegurar que se puedan vincular
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la base de datos de EDAN con la del RUP. Asegurar también que los municipios y
departamentos tengan la capacidad para realizar las EDAN en contextos de emergencia.

Actualizar los mapas de pobreza o crear nuevos mapas con informacion mas reciente.
Entrega

Realizar las transferencias segun lo previsto en las reglas de los programas, evitando
retrasos que afecten la credibilidad de los programas y su impacto.

Desarrollar protocolos que garanticen la continuidad operativa del sistema actual de entrega
en contextos de emergencias (FISDL, PASE, Paquete Agricolas).

Evaluar la factibilidad de realizar pagos extraordinarios si la intencidbn es incorporar
expansiones de los programas en la estrategia nacional de proteccion civil. Preparar el
sistema de entrega de modo acorde; por ejemplo definiendo acuerdos de reserva con los
prestadores de servicios para expandir los sistemas de entrega existentes.

A la hora de considerar y evaluar nuevos mecanismos para entregar las transferencias del
FISDL, como es la intencion del gobierno, tener en cuenta la flexibilidad de los mismos y la
posibilidad de operar y expandirse en contextos de emergencia.

Coordinacién y financiamiento

La definiciébn conjunta entre proteccion social (SETEPLAN) y proteccion civil (DGPC) respecto del
rol de los programas e instituciones de la proteccién social en el plan nacional de respuesta a
emergencias servira, también, para crear un espacio de trabajo conjunto. Otras &reas de
colaboracion son:

La proteccidn social puede aprovechar las herramientas de la proteccion civil, como los
mapas de vulnerabilidad, para identificar las areas geograficas donde planear expansiones
verticales u horizontales o recopilar datos adicionales para el RUP, o indicadores de alerta
temprana para dar inicio al apoyo social, como en el caso del Corredor Seco.

La proteccion civil puede aprovechar las herramientas de la proteccion social. EI RUP, por
ejemplo, cuenta con abundante informacién sobre un importante segmento de la poblacion,
gue podria ser valiosa para las acciones de proteccioén civil.

Los programas de proteccion social pueden utilizarse como medios para difundir informacion
de proteccion civil. Asi, por ejemplo, los programas del FISDL pueden incorporar en sus
capacitaciones modulos breves (o capsulas) con informacion sobre prevencion y mitigacion
de riesgos. Se recomienda incorporar estos modulos de modo permanente, y no solo en
contextos de emergencia. Dichos modulos deberan ser desarrollados con la asistencia de
proteccion civil.

Organizar conjuntamente talleres de capacitacion y conferencias sobre protecciéon social y
civil. La falta de coordinacidon entre los dos sectores se debe, en cierta medida, a una
comprension limitada de la funcion del otro sector. Un mayor conocimiento creard nuevas
oportunidades de colaboracion.

Se recomienda evaluar la necesidad de incorporar mas estrategias de financiamiento ex-
ante. Si los seguros ofrecidos por CCRIF son inapropiados, como fue reportado por la DGPC
para este estudio, entonces El Salvador puede unirse a otros paises de América Central,
expuestos a riesgos similares, y solicitar a CCRIF que se creen mecanismos financieros para
cubrir dichos riesgos. Es la intencion del CCRIF incorporar a mas paises de América Central,
asique esta puede ser una oportunidad para El Salvador. En caso contrario, entonces quizas
sea necesaria la creacién de un nuevo fondo para América Central.
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iv. Resiliencia al cambio climéatico

e Desarrollar una estrategia nacional multisectorial para el fortalecimiento de la resiliencia de
la poblacion y las comunidades, con roles y mandatos claros para MAG y MARN. Considerar
el rol de los programas de proteccion social.

e Buscar que el Paquete Agricola esté relacionado no Unicamente a la asistencia a la
produccién sino también a actividades de resiliencia y a la diversificacion de cultivos, quizas
como corresponsabilidad a la entrega del subsidio, tal como ya fue propuesto en el
Diagnostico de Seguridad Alimentaria y nutricional elaborado por FLACO en 2017

e Coordinar con los organismos de cooperacion internacional para que sus programas de
resiliencia sigan la logica de la respuesta de tipo “alineamiento paralelo”; es decir, que los
programas sean disefiados e implementados de modo tal que el gobierno pueda
implementarlos o replicarlos en el futuro.
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7 Conclusiones

El Salvador se encuentra altamente expuesto a choques de diferente tipo, desde crisis econdémicas
internacionales, debido a su gran dependencia en remesas, hasta fenbmenos naturales como
tormentas e inundaciones, en particular en la zona costera, y sequias en el Corredor Seco.

Existe en el mundo y en ALC el inicio de una tendencia a utilizar los sistemas de proteccion social
en respuesta a emergencias. La premisa es que estos sistemas cuentan con la capacidad
administrativa, la cobertura, la informacién y el vinculo con las personas y comunidades mas
necesitadas, lo que representa una gran oportunidad para una mejor respuesta a emergencias.

En el caso de El Salvador, sin embargo, el sistema de proteccién social es todavia joven, su
cobertura es limitada y sus principales sistemas y procesos, como por ejemplo los de focalizacién y
entrega, requieren de ser fortalecidos para el cumplimento de los objetivos para los cuales fueron
creados. En este contexto, si bien el grado de vulnerabilidad de El Salvador invita a explorar el uso
de proteccion social en la respuesta a emergencias y en el fortalecimiento de la resiliencia de la
poblacidn, es importante evitar imponer cargas que puedan afectar al sistema. Es preciso, por ello,
hacer un analisis cuidadoso para evaluar qué aspectos de un sistema mas reactivo y flexible si
pueden ser incorporados en esta instancia, y cuales deberan esperar.

En la actualidad, el plan nacional de proteccion civil no otorga un rol significativo a la proteccion
social. Asi, el primer paso hacia un sistema de proteccién social mas reactivo seria definir y asignar
un rol. Este es el ambito adecuado para definir la estrategia de respuesta desde la proteccion social.
Para tal definicién, sera indispensable el trabajo conjunto entre DGPC, SETEPLAN, FISDL y otras
entidades.

La vulnerabilidad a la que esta expuesta la poblacién del El Salvador lleva a la necesidad de
implementar estrategias para fortalecer la resiliencia de las comunidades y de la poblacion. Esto
es particularmente relevante para las regiones expuestas a choques recurrentes, como el
Corredor Seco o las inundaciones de la zona costera, y para la poblacién que vive de la
agricultura. En teoria, los sistemas de proteccion social pueden ayudar a las personas y
comunidades a adaptarse a los efectos clima, reducir el riesgo y ser mas resilientes. Sin embargo,
para conseguir este objetivo, es necesario adaptar los sistemas de proteccién social, desarrollar
una estrategia nacional multisectorial para el fortalecimiento de la resiliencia, y articular los
esfuerzos de diferentes sectores.

Por ultimo, resulta importante mencionar la necesidad de evaluar el rol de proteccidn social no solo
en la respuesta a emergencias y la resiliencia sino también frente a otros fendmenos que afectan
severamente al pais, como la violencia y el retorno de los migrantes. Estos temas, de suma
importancia, exceden el alcance de este estudio.
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Anexo B Componente de apoyo al ingreso de La Estrategia

CONCEPTO

DESCRIPCION

MONTO

Pensiones para garantia de
seguridad social

Persona adulta mayor a partir de 70 afios (que no
reciben ninguna otra pensién)

$ 50 por persona

Personas con discapacidad severa dependiente
evaluadas por MINSAL-, menores de 70 afios

S 50 por persona

Apoyo al ingreso familiar
para reduccién de brechas de
derechos (salud, nutricién y
educacion)

Nifia o nifio de 0 a 2 afios

S 20 por familia

Mujer embarazada

S 20 por familia

Jévenes que estén cursando el tercer ciclo y
bachillerato, incluyendo modalidades flexibles, hasta
que finalicen el bachillerato (maximo hasta los 20
afos).

S 20 por joven
(tercer ciclo)
$20 (bachillerato)

Madres adolescentes que reingresan al sistema
educativo hasta finalizar el bachillerato (maximo 20
afos).

S 5 adicionales
por persona

Fuente: SETEPLAN (2017)
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