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ISDEMU Instituto Salvadoreio para el Desarrollo de la Mujer
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PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

PP Politicas Publicas

ROAR Reportes Anuales de Progreso Orientados a Resultados

SICDES Sistema de Informacién de la Cooperacion para el Desarrollo de El Salvador

SNU Sistema de las Naciones Unidas

SPR Informe de Progreso Estandar (por sus siglas en inglés)

SPSU Sistema de Proteccidn Social Universal

STPP Secretaria Técnica de Planificacion de la Presidencia
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UE Unién Europea
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VBG Violencia Basada en Género
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PRESENTACION

En cumplimiento de las directrices corporativas respecto de la evaluacién de efecto a nivel de
pais, se presenta el Informe de Evaluacidn Final del Efecto 1 del Programa de Pais del PNUD
2012-2015 de El Salvador: “El pais habrd disefiado e implementado politicas, programas y
mecanismos equitativos e inclusivos y sostenibles para la superacion de la pobreza y la mejora
en el acceso y la calidad de los servicios sociales estratégicos”, vinculado al Programa de Pais
GOES-PNUD su ciclo 2012-2015.

A lo largo de cinco capitulos se analizan los principales hallazgos, conclusiones y
recomendaciones de este ejercicio que se ha desarrollado entre abril y julio de 2016.

Segln lo establecen los procedimientos de PNUD para la conduccién de este tipo de
evaluaciones, la Oficina de Pais ha comisionado el proceso en estrecha coordinacidn con el
Grupo de Referencia de la evaluacion, constituido ad-hoc durante la primera fase de la
evaluacidon y cuya participacion, ha permitido garantizar condiciones de transparencia,
rendicion de cuentas y apropiacidn nacional del ejercicio. Se espera que los contenidos de este
informe sean relevantes para la audiencia de la evaluacidn, a los efectos de mejorar los marcos
de trabajo entre el PNUD vy las Instituciones nacionales salvadorefias para el logro de las metas
de desarrollo que las ultimas establecen.

Quisiera agradecer a todas las personas, representantes de instituciones nacionales, sociedad
civil y Sistema de Naciones Unidas, el apoyo brindado durante todo el proceso, de manera
particular a las autoridades y los y las funcionarios-as de las instituciones nacionales, tanto
publicas como privadas, gubernamentales y ONGs (ministerios, fundaciones, STPP,
universidades, sociedad civil organizada) que compartieron sus opiniones y comentarios, sin
los cuales no hubiera sido posible la realizacion de este informe.

Asi mismo mi agradecimiento a los y las representantes de organismos internacionales de
cooperacion para el desarrollo, como la UE a través de su programa PACSES, AECID, Gran
Ducado de Luxemburgo, quienes cedieron su tiempo e ideas para completar los hallazgos de
esta evaluacion.

De manera muy especial quiero agradecer a los y las jévenes emprendedores salvadorefios-as,
quienes me transmitieron sus vivencias con entusiasmo y creatividad y a los vecinos-as de
Tamanique por su calida acogida en la comunidad.

Por dultimo, quiero agradecer el apoyo del equipo pais del PNUD, empezando por su
Representante Residente Adjunto y extensivo al resto de funcionarios-as que me han
acompafiado durante todo el proceso. Su apoyo ha sido una condicién indispensable para
poder acometer con éxito el proceso de evaluacion.



RESUMEN EJECUTIVO

Se presenta un resumen de la evaluacién externa del efecto 1 “El pais habrd disefiado e
implementado politicas, programas y mecanismos equitativos e inclusivos y sostenibles para la
superacion de la pobreza y la mejora en el acceso y la calidad de los servicios sociales
estratégicos”, vinculado al Programa de Pais GOES-PNUD su ciclo 2012-2015.

Objetivos y alcance

Dicha evaluacidn, comisionada por la Oficina Pais del PNUD en El Salvador y coordinada con un
Grupo de Referencia, se planteé como objetivos contribuir a los procesos de rendicién de
cuentas ante donantes, socios y resto de actores y su principal cometido es facilitar el
aprendizaje de las buenas practicas y lecciones aprendidas, para retroalimentar la toma de
decisiones de cara a la mejora del siguiente ciclo de programacion.

A nivel geografico la evaluacidn ha cubierto el ambito de cooperacidn del PNUD a nivel
nacional, centralizado en San Salvador. Se ha visitado la comunidad de Tamanique en la
Libertad, como usuaria directa de una carretera a cuyo proceso de ejecucidn contribuyé PNUD.

Desde el punto de vista del alcance tematico, se ha considerado el analisis del marco de
resultados, integrado por 3 areas de intervencién estratégica:

1. Favorecer la incorporaciéon del enfoque de desarrollo humano en las politicas publicas
2. Fomentar las capacidades nacionales y el disefio de nuevas politicas y programas
3. Facilitar la formulacién, seguimiento y evaluaciéon de las politicas sociales.

Los proyectos analizados han sido:

Programa consolidacion de la Estrategia de Atencidn a la Pobreza en El Salvador (61663). A
partir de este programa financiado por el Gran Ducado de Luxemburgo (comunmente
conocido como Luxemburgo Il), se definieron una serie de proyectos para el cumplimiento de
los outputs:

e Proyecto Metodologias para la generacién de ingresos (82508)

e Proyecto de Medicién Multidimensional de la Pobreza (78229)

e Proyecto Gestion de Riesgos en Comunidades Solidarias (82510)

e Proyecto Fortalecimiento Institucional STP/CSU (82511)

Proyecto Dinamizacién de Economias Locales mediante el desarrollo y reconstruccidén de la
Infraestructura Publica (74250), con el MOP como socio implementador.

Proyecto Informe de Desarrollo Humano

e Informes de Desarrollo Humano (62190)

Didlogos Post-2015

e Consultas Nacionales ODS (83901)
e Platform HD2010 Civic Engagemt (70834)



Enfoque y Metodologia

La evaluacién ha organizado su andlisis entorno a los criterios de evaluacion de pertinencia,
eficiencia, eficacia, sostenibilidad e impacto. Asociadas a estos criterios se han definido una
serie de preguntas de evaluacién que han orientado el proceso de recopilacion de informacién
en funcién de las fuentes disponibles.

En linea con las orientaciones metodoldgicas del PNUD para este tipo de evaluaciones, se han
considerado contribuciones al efecto de corto, medio y eventualmente largo plazo aquellos
resultados que han producido cambios en el desempeiio institucional de las partes
interesadas, verificados como cambios de comportamiento o uso de nuevas capacidades por
las principales partes interesadas.

La metodologia de trabajo combind multiples métodos de recopilacion de datos (analisis de
documentos, entrevistas semiestructuradas individuales, entrevistas grupales y visita de
campo) y de triangulacion y validacidon cruzada de los hallazgos para asegurar su validez y
confiabilidad. En total fueron consultadas 50 personas.

Principales conclusiones y recomendaciones de la evaluacion

Conclusiones
1. Laexperiencia acumulada de PNUD en El Salvador (en aras de su mandato) en cuanto a

la propuesta y validaciéon de enfoques y estrategias de reduccién de la pobreza
basadas en los principios de desarrollo humano sostenible, el reconocimiento y
legitimidad del PNUD ante los socios nacionales y el contexto de reformas acontecidas
en los ultimos 8 anos, permitieron al PNUD poner en marcha un conjunto de lineas de
trabajo relevantes en un contexto pais demandante de esfuerzos especificos para
mejorar la calidad de las politicas publicas sociales.

2. Desde el punto de vista de la pertinencia del disefio, el marco de resultados muestra
ambitos de mejora en relacidn al disefio de los indicadores. A nivel de efecto, la
dificultad en el disefio de indicadores se relaciona en buena medida con la necesidad
de agregacion de los mismos, habida cuenta del nimero de agencias, fondos vy
programas del SNU que rinden a cada efecto del MANUD. Por otra parte la captura de
los cambios producidos a nivel de efecto a los que el PNUD contribuye, constituye un
desafio metodoldgico bastante dificil de resolver dada la convocatoria multiactoral con
la que cuentan las instituciones nacionales para el logro de los diferentes resultados de
desarrollo.

3. La Oficina de pais logré transversalizar los enfoques de género y derechos en la teoria
del cambio, si bien tuvieron un nivel de concrecidn diferente. En relacion al enfoque de
género, ni el CDP ni el CPAP identificaron hipdtesis de partida que hubieran descrito
un escenario concreto respecto a la discriminacidén por razones de género a nivel de
efecto. Tampoco se previeron lineas de trabajo que tuvieran el propdsito de
transformar las situaciones de desigualdad en los contextos de pobreza. En todo caso
el uso de instrumentos formales e institucionalizados que permitan un adecuado
seguimiento y medicién de logros de transversalizacién, permanece como un desafio
para afianzar este principio corporativo.

4. El programa ha mostrado eficiencia en el uso y aplicacion de recursos, técnicos y
financieros, tanto en términos de la efectividad en el cumplimiento de los productos



comprometidos, como en la ejecucion presupuestaria, que ha representado el 99% del
presupuesto asignado.

Las alianzas puestas en marcha con los actores nacionales, algunas de las cuales son
histéricas, han sido funcionales para la implementacién de las diferentes lineas de
trabajo. Las instancias ad-hoc promovidas por el gobierno, alguna de las cuales fueron
coordinadas por el PNUD como fue el CES, mesa de donantes, Consejo Asesor Pobreza
Multidimensional, reforzaron la complementariedad de los socios para el desarrollo en
su colaboracién con la mejora de la implementacién del SPSU y/o el acompafiamiento
a la definicion de marcos legales/programaticos. Con el sector que menos evidencias
se han encontrado en cuanto a la red de alianzas del PNUD es con la sociedad civil, que
al menos para acompanar procesos de implementacién y monitoreo de PP en el
territorio podrian tener un rol relevante que el PNUD podria potenciar.

Las Prdcticas de monitoreo se desarrollan desde el enfoque mds tradicional, esto es,
basadas en la verificacion del cumplimiento de actividades y de ejecucion
presupuestaria, tomando este ultimo aspecto (el control del delivery financiero) un
papel preponderante en detrimento del seguimiento basado en resultados. La
concepcion sistémica del monitoreo, estd en una fase bastante incipiente, habida
cuenta de una cultura de la gestiéon basada en resultados poco consolidada. Ello
repercute en la calidad de la informacién aportada en los instrumentos de reporte y
rendicién de cuentas, que no registran de manera sistematica los procesos
estratégicos en los que el PNUD, ni los procesos de cambios (institucionales,
organizacionales, etc) a los que PNUD esta contribuyendo a nivel de efecto. Asi mismo
las estrategias privilegiadas por el PNUD (fortalecimiento capacidad, gestidn
conocimiento, didlogo politico, asesoria de politicas) no se desarrollan en los informes
en cuanto a la calidad de su desempefio, dicho de otra manera, no se reflejan como
factores estructurantes de la accién del PNUD vy ello tiene consecuencias en la
interpretacion de la idoneidad de dichas estrategias en el contexto complejo en el que
se inserta e efecto.

El programa ha sido eficaz en su contribuciéon a los resultados de desarrollo a medio
plazo. El PNUD ha sido sensible a los procesos de reforma del estado y su respuesta a
los cambios ha sido agil y flexible. Todas las instituciones valoran muy positivamente
la adaptacidn del PNUD al proceso de transicion del gobierno

Se identifican resultados intermedios a los que PNUD ha contribuido: (i) asesorando
enfoques alternativos para ampliar cobertura y calidad de las politicas publicas
sociales y su mediciéon (Informe Progreso ODM, Indice medicién Pobreza
Multidimensional, Indicadores PQD 2014-2019, desarrollo conceptual RUP ); (ii)
posicionando los principios de desarrollo humano en marcos operativos
institucionales (Plan Estratégico MOP, Plan de Accién para la Equidad, Politica con
enfoque de género CONAPYME; (iii) contribuyendo al didlogo al mas alto nivel en
torno a las estrategias de reduccién de la pobreza y estrategias para el desarrollo
humano sostenible (IDHES 2013; Informe Nacional consultas ODS con 3000
participantes, Agenda diagndstico y recomendaciones Post 2015); (iv) asistiendo
técnicamente en metodologias de trabajo para la entrega de servicios a poblaciones
excluidas y en situacion de riesgo de desastres (Estrategia del Programa Intensivo en



10.

11.

Empleo desde la Obra Publica validada con instituciones publicas vinculadas en el
proceso de formulacidon, Metodologia para Emprendimiento Juvenil, en Comunidades
Solidarias disefiada y en proceso de diagramacién, Se generaron capacidades en 100
cuadros técnicos de las instituciones publicas, privadas y municipales en las
metodologias desarrolladas; (v) generando conocimiento para informar las politicas
publicas sociales enfocadas en los grupos mas desfavorecidos (“Atlas del Mapa de
Pobreza Urbana y Exclusién Social”, “Estudio Revisidon del Gasto y Desempefiio de la
Proteccién Social en El Salvador”, “Medicién y Caracterizacion del empleo generado
para mujeres desde el sector publico y sector privado periodo 2009-2013”, “Estudio
sobre vulnerabilidad infantil y adolescente”, “Estudio sobre brechas de proteccion
social y desarrollo de capacidades en la nifiez y adolescencia”).

El Programa ha contribuido a fortalecer la institucionalidad y efectividad de las
politicas publicas orientadas a la reduccion de la pobreza e inclusién social,
interpretdndolas desde una perspectiva sistémica. Los cambios visualizados a nivel de
efecto (de los que se puede apreciar la contribucion del PNUD), se inscriben en el
proceso de reformas politicas, legales e institucionales que el gobierno salvadorefio
esta llevando a cabo en materia social. El Programa del PNUD ha contribuido a facilitar
los procesos de adaptacién de la gestién y administracién publica velando por los
principios de eficiencia transparencia y desarrollo humanos sostenible. La contribucién
del PNUD al sistema de politicas de reduccién de la pobreza e inclusién social, ha
facilitado la habilitacion de vasos comunicantes entre la conceptualizacion de las
leyes, programas y politicas y la legitimacion de nuevos instrumentos que respondan a
la experiencia vivida de grupos especificos en contexto concretos.

No puede afirmarse que el enfoque DaO haya sido un elemento central en el diseiio de
las estrategias de trabajo para la entrega de productos del programa. Aunque la
voluntad politica es un hecho (tanto del GOES como del SNU) existen limitaciones
tanto de las oportunidades financieras disponibles como de la facilitacion de
mecanismos de gestidn armonizados provistos desde las sedes de los diferentes
fondos, agencias y programas. El nuevo UNDAF y el nuevo CPD constituyen ambitos
oportunos para mejorar los principios DaO que el gobierno estd comprometido en
cumplir.

La evaluacién reconoce el compromiso y la voluntad politica del GOES como un
elemento central de las condiciones, oportunidades y ventajas de la implementacién
de este programa. Esta voluntad, es la que constituye hoy en dia el factor de
sostenibilidad mas influyente. Hay desafios y retos que remontar, cuyo analisis no ha
sido objeto de esta evaluacion, como es el caso de la brecha fiscal, o de la capacidad
productiva del pais, etc.

El PNUD ha aprovecha sus ventajas comparativas en relaciéon a la tematica de
desarrollo humano y reduccion de la pobreza. Los socios nacionales reconocen que el
PNUD agrega valor a los procesos en cursos en la medida en que tiene un rol
destacado en : |) Pensamiento estratégico sobre el DH; ii) flexibilidad y buena
respuesta ante demandas cambiantes; iii) su capacidad de convocatoria y mediacidn
de didlogo nacional; iv) Legitimidad en su mandato; v) cuenta con recursos
institucionales como redes de expertos y alianzas estratégicas; vi) capacidad de
innovacién en la busqueda de las mejores practicas que puedan adaptarse al pais.



Recomendaciones

Recomendacidn 1: A los efectos de mejorar el posicionamiento estratégico de la Oficina de
Pais, y en linea con las nuevas directrices corporativas de seguimiento y evaluacion, seria
deseable aplicar un sistema de incentivos para que las practicas de monitoreo permearan la
cultura organizacional a nivel de la oficina de pais. La diseminacién colectiva de los principales
resultados y procesos llevados a cabo por el PNUD, seria un buen incentivo y la punta de lanza
para crear una comunidad de aprendizaje a la interna de la oficina que pudiera eventualmente
convocar a los socios nacionales (gestion del conocimiento). La gerencia deberia en este caso
priorizar el perfeccionamiento de los sistemas de monitoreo como instrumento de gestién y
toma de decisiones.

Se podria poner en practica de manera piloto algunas iniciativas promovidas por la gerencia de
la oficina y en las que pudieran participar algunos socios nacionales:

- Una discusidn técnico/estratégica que permitiera establecer indicadores intermedios
del proceso de cambios a los que contribuye el PNUD.

- La celebracidn de 2 instancias anuales de verificacidon y didlogo estratégico sobre el
desempeio de esos indicadores y generacién de comunicacién corporativa (gestion
conocimiento)

- En base a lo anterior, desarrollar una narrativa y actualizarla en relacién a los cambios
mas sustantivos a los que contribuye el PNUD, identificando sinergias entre areas que
puedan quedar reflejadas.

- Desarrollar herramientas adaptadas a la realidad nacional para asegurar y medir
posteriormente la transversalizacion de los enfoques de género y derechos humanos a
lo largo del ciclo programatico.

Recomendaciéon 2: Reforzar el trabajo intra-areas del PNUD para desarrollar el marco de
resultados propuestos en el nuevo CPD. Esto aportaria mayor calidad a los procesos de apoyo
a la implementacidn politica y programatica de los grandes compromisos del GOES, como es la
estrategia de seguridad y convivencia, desde el punto de vista de la intersectorialidad, que
representa uno de los desafios importantes del sistema actual de politicas.

Recomendacion 3: En el contexto de la agenda post 2015 (ODS), las acciones del PNUD en
coordinaciéon con los esfuerzos del resto de Agencias, Fondos y Programas del SNU deberian
contribuir mds decididamente en el préximo programa, a generar condiciones para reforzar la
abogacia, el didlogo politico y el monitoreo de la sociedad civil. En esta linea, seria
recomendable ampliar las alianzas con la sociedad civil y la academia en los procesos de
implementacion de iniciativas y/o proyectos que sigan abordando las tematicas de pobreza,
inclusién, desarrollo humano.



1. INTRODUCCION.

1.1.Propdsito y objetivos de la evaluacion

La evaluacion supone un ejercicio de valoracién técnica e independiente, comisionado por la
Oficina Pais del PNUD en El Salvador, que aporta a los procesos de rendicién de cuentas ante
donantes, socios nacionales y otros actores relevantes. Ademas se diseia, implementa y se
expone de manera que facilite el aprendizaje de las buenas practicas durante el ciclo de
planificaciéon y ejecucion del Programa Pais 2012-2015, para retroalimentar la toma de
decisiones de cara a la mejora continua de los sucesivos programas, en particular del programa
2016-2020.

La evaluacion se propuso medir la contribucién del PNUD al efecto “El pais habrd disefiado e
implementado politicas, programas y mecanismos equitativos e inclusivos y sostenibles para la
superacion de la pobreza y la mejora en el acceso y la calidad de los servicios sociales
estratégicos”.

Cuatro han sido los objetivos que han delimitado el ejercicio:

1. Analizar la validez y adecuacion de la teoria del programa subyacente en el disefio del
marco de resultados 2012-2015, visto desde una perspectiva sistémica.

2. Obtener evidencia creible y relevante sobre el estado actual del efecto, los impactos
generados y las contribuciones del PNUD a dichos cambios.

3. Obtener recomendaciones para el abordaje y estrategias de implementacion
identificadas en el marco del nuevo programa 2016-2020.

4. Desarrollar un proceso de evaluacién participativo y democratico que contribuya a la
apropiacioén y al desarrollo de capacidades en evaluacidn de los socios claves.

El presente informe da respuesta a los objetivos previstos, ofreciendo un marco de andlisis
valido que desvela las principales contribuciones del PNUD al efecto de referencia, destacando
los factores mas significativos que han colaborado con la ejecucién durante todo el ciclo
programatico.

1.2.Contexto nacional que enmarca la evaluacién.

En términos de extension territorial El Salvador es el pais mas pequefio de Centroamérica vy el
més densamente poblado, 299 habitantes por Km2®. En el 2014 su poblacién alcanzé los 6.4
millones de habitantes. La Republica de El Salvador se rige por un sistema de Democracia
Representativa, se divide en 14 departamentos y en 262 municipios. Forma parte del Sistema
de Integraciéon Centroamericano (SICA). Actualmente la economia Salvadorefia crece a tasas
positivas si bien junto con Belize y Nicaragua presenta las tasas de crecimiento mas rezagadas
del Sistema Centroamericano. El Salvador esta clasificado por el Banco Mundial como pais de

! DIGESTYC, EHPM, p.1 (2013).
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ingreso mediano bajo, con altos indices de pobreza que especialmente afecta a las mujeres, y
una acentuada desigualdad en el ingreso®.

El periodo de programa evaluado (2012-2015), se enmarca en los negativos efectos que la
crisis financiera internacional originada en 2008-2009 ocasiond a las economias a nivel
mundial. Algunos paises dolarizados y dependientes de las economias de Europa y Estados
Unidos, han sufrido y contindan sufriendo un proceso de recesidn econdmica prolongado
todavia lejos de remontarse. El Salvador sufrié la dependencia econémica de Estados Unidos,
lo que generd una reduccidn importante de los ingresos, afectando la produccién y el empleoy
la situacion econdmica en general. Unido a ello, la subida de los precios de los alimentos y del
petrdleo y sus derivados en 2010-2011 golped nuevamente la ya fragil economia salvadorefia,
que ademas tuvo los impactos de eventos climaticos severos (huracan Ida 2009), deteriorando
aun mas el tejido econédmico y social del pais.

Los precios del café también han mostrado una tendencia descendente desde el 2012,
afectando las condiciones de vida de los pequefios productores.

En este escenario con influencia global, no se pueden dejar de reconocer sin embargo, los
importantes avances que El Salvador ha en la reduccién de la pobreza como resultado de la
aplicacion de una nueva generacién de politicas sociales. En 2013, la proporcion de hogares de
bajos ingresos disminuyé hasta un 29,6% (26,2% urbano; 36% rural)® desde niveles que
alcanzaban casi el 40% en afios anteriores (2008, 2011). Sin embargo al explorar la tasa de
incidencia de la pobreza multidimensional®, se obtiene que 35.2% de los hogares salvadorefios
son pobres multidimensionales, es decir sufren al menos 7 carencias simultdneas en
dimensiones esenciales del bienestar como: educacidn, vivienda, trabajo y seguridad social;
salud, servicios basicos y seguridad alimentaria; calidad del habitat. Al desagregar los
resultados por drea geografica se identifica que el 58.5% de los hogares en el drea rural viven
en situacién de pobreza multidimensional versus un 22.5% de los hogares en esta condicion
en el drea urbana.

Datos de la misma fuente indican que el 80.6% de los hogares tienen al menos una persona de
18 a 64 aios que no posee la educacion media completa o una persona de 65 afios 0 mas que
no alcanzé los seis grados de escolaridad. Un 22% de los hogares poseen viviendas con
materiales precarios en pisos y paredes, y un 45% vive en condiciones de hacinamiento,
mientras que cerca del 47% de los hogares no tienen acceso a saneamiento.

Estos indicadores demuestran la existencia de grandes lagunas en términos de sexo, edad y
geografia, siendo las mujeres, los nifios y los jovenes de las zonas rurales los que se enfrentan
a las mayores desventajas.

2 Segun datos de la EHPM (2013) el ingreso promedio de la poblacién ocupada en el pais es de $334.66; los hombres
perciben un ingreso promedio de $347.62; mientras que las mujeres lo hacen en $318.47; lo que significa que los
hombres reciben $29.15 6 9.2% mas de ingreso promedio mensual que las mujeres

3 Direccién General de Estadistica y Censos, 2013.

* Informe “Medicién Multidimensional de la Pobreza, El Salvador” (STPP y MINEC-DIGESTYC, 2015
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El acceso al empleo y a los medios de vida sostenibles es una de las privaciones mas
generalizadas del pais. Sélo uno de cada cuatro miembros de la fuerza de trabajo tiene un
empleo decente. Las mujeres y los jévenes tienen una participacién limitada en los mercados
de trabajo y un acceso restringido al trabajo a tiempo completo: la tasa de participacién de las
mujeres en la economia es del 49%, frente al 81% de los hombres, y las tareas domésticas
siguen siendo el principal obstaculo al trabajo remunerado para las mujeres. En las zonas
rurales, la tasa de empleo decente es solo del 7,5% y la baja cobertura de seguridad social es
una caracteristica comun. Fuera de los polos urbanos, donde el sector servicios ofrece mas
oportunidades, la poblacién joven constituye un grupo de especial preocupacidn, que ve muy
limitadas las posibilidades de acceder al mercado laboral. Las condiciones de exclusion, la falta
de oportunidades y la amenaza de la violencia y extorsidn, son factores que empujan a tomar
la decision de migrar, no importando las duras condiciones de este proceso migratorio.

La vulnerabilidad a los desastres naturales y los efectos del cambio climdtico representan
limitaciones objetivas a la garantia de los derechos de las personas, dadas las enormes
pérdidas que se traducen en un deterioro notable de las condiciones de vida de las personas.
Entre 1980 y 2012, El Salvador tuvo un promedio de 1,5 desastres naturales al afio (con
pérdidas anuales estimadas de 470 millones de ddlares, el equivalente a mas del 2% del
producto interno bruto y alrededor del 15% de la formacidn bruta de capital).

El tema de la violencia es un factor omnipresente en El Salvador. Este fendmeno,
extremadamente complejo y multidimensional, estd presente y sesga de manera permanente
el sistema cognitivo de toda la poblacién. De acuerdo a los registros oficiales, entre 1990 y
2013 han sido asesinadas en El Salvador un poco mds de 73,000 personas, cifra cercana al
numero de muertes estimadas durante el pasado conflicto armado, lo que indica que la
violencia letal ha sido un desafio constante a lo largo de la etapa de posguerra.

El Salvador se encuentra entre los paises mas violentos del mundo. Desde 2009, la inseguridad
ciudadana constituye la principal preocupacién para la poblacién. En 2014, se produjeron 61
muertes violentas por cada 100.000 personas, mas del doble del promedio latinoamericano y
casi 10 veces el promedio mundial.

No es objeto de este pequefio analisis de contexto profundizar los vinculos entre pobreza,
exclusién socio-econdmica y violencia, tampoco esta evaluacién ha focalizado sus hallazgos
entorno al fendmeno. Sin embargo, no se puede desatender el hecho de que efectivamente
existen esos vinculos y por lo tanto, las politicas publicas sociales no son ciegas al fendmeno.

El Salvador es una de las naciones del mundo con mayor porcentaje de su poblacidn que reside
fuera de su territorio. Las estimaciones gubernamentales indican que habria cerca de 9
millones de personas nacidas en El Salvador, de las cuales 6.2 millones habitan en el pais y
alrededor de 2.8 millones afuera.

Las remesas enviadas juegan un papel muy importante en el economia del pais. Se estima que
los emigrantes a Estados Unidos envian en promedio a sus familias entre un13% y un 14 % de
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los ingresos totales que generan (CEMLA, BID y FOMIN, 2013). Las remesas por tanto se
convierten en una fuente importante de financiacién 16% del valor del PIB en el 2013>.

Por ultimo sefialar que el estado salvadorefio enfrenta dificultades para la recaudacion fiscal,
por lo que se ven limitadas las capacidades de inversidén y gasto social. La elevada deuda vy el
escaso margen fiscal, limitan las capacidades nacionales de mejorar y/o sostener el Sistema
Universal de Proteccién Social y otros programas anexos, aun reconociendo que en los ultimos
afios ha sido progresivo el incremento del gasto social. Por otra parte, la correlacidn de fuerzas
parlamentarias, actualmente polarizadas, estd afectando la financiacién gasto social. En el
meridiano de la actual legislatura, los acuerdos interparlamentarios son indispensables para
que El Salvador siga transitando hacia un modelo de desarrollo mas equitativo y sostenible.

1.3.Respuestas nacionales

Con el inicio del mandato gubernamental del Presidente Mauricio Funes (FMLN) en el 2009, se
inaugura una etapa en el pais de transformaciéon cuyo objetivo, a largo plazo, es la
construccién de un nuevo modelo econdmico y social mds equitativo e inclusivo. Para ello, el
Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014 establecia una senda por la que transitar con
apuestas estratégicas claras que situaban las politicas publicas sociales como prioridades para
el desarrollo del pais. La continuidad del gobierno de izquierdas de la mano del Presidente
Salvador Sanchez Cerén (que asume el gobierno en junio del 2014 y culminara su legislatura en
junio del 2019), ha permitido acumular experiencias y practicas en el desarrollo de enfoques y
lineamientos de politicas publicas focalizadas en los sectores mas pobres y excluidos. El Plan
Quinquenal de Desarrollo 2014-2019, si bien traza algunos ambitos de prioridad vy
orientaciones programaticas diferentes al anterior plan, refunda la visién de pais incluyente,
equitativo, préspero, colocando en el centro el derecho de las personas a bienestar en todos
los aspectos de su ciclo vital (Buen Vivir).

Sin duda uno de los principales hitos del primer periodo fue la creacién del Sistema de
Proteccién Social Universal (SPSU) como instrumento que promueve la responsabilidad del
Estado de potenciar el desarrollo humano de la poblacidn. El SPSU se guia por el principio de
derechos y por una estrategia basada en la nocién de ciclo de vida, con enfoque de igualdad de
género. Incorpora intervenciones universales no contributivas, que intentan garantizar un piso
de proteccién social a toda la poblacidn, que se complementan con los componentes
contributivos.

A lo largo de estos 5 afios se han disefiado e implementado politicas destinadas a combatir la
pobreza, a disminuir la desigualdad en sus distintas manifestaciones, a procurar procesos de
inclusidn social y a crear nuevos mecanismos institucionales que permitan una redistribucion
mas equitativa de la riqueza y de los beneficios del crecimiento econdmico. Para tales
propdsitos, el primer cambio sustantivo que se hizo fue reivindicar la funcidn redistributiva del
Estado salvadorefio, proponiendo una serie de politicas basadas en derechos entre las que la
reforma de Salud y el Plan Social Educativo son sus pilares, y en una concepcién universal que
devino en la creacién del Sistema de Proteccién Social Universal (SPSU), que busca
proporcionar de manera gradual pero sostenida un conjunto de servicios sociales basicos a
todos los salvadorefios y todas las salvadorefias, independientemente de su posicidn social; y

> Ver http://www.bcr.gob.sv/bcrsite/uploaded/content/category/1593177702.pdf, del BCR.
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por otra parte, en la definicion e implementacion de politicas sociales sectoriales, en particular
en educacion y salud.

Para materializar la conceptualizacién de la politica social de este gobierno, que representé un
avance histérico en esta materia, el 28 de octubre de 2013 se presentd el Anteproyecto de Ley
de Desarrollo y Proteccidn Social, con la que se da marco legal a las intervenciones y la
institucionalidad generadas con la implementacion del Sistema de Proteccion Social Universal
de El Salvador.

La ley que cuenta con amplio consenso nacional y apoyo de la comunidad internacional, fue
aprobada el 3 de abril de 2014

Desde la
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Fuente: Politica Social 2009-2014. Secretaria Técnica de la Presidencia, 2014.

Entre 2011 y 2013, aproximadamente el 65 por ciento del gasto fue financiado con recursos
del Gobierno; el resto se financié con fondos no reembolsables de la Unién Europea, la
Cooperacion de Luxemburgo, la AECID y USAID, y con préstamos del BID y del Banco Mundial.

Mediante las intervenciones realizadas a través del SPSU de 2010 a 2014 se han invertido mas
de 800 millones de délares en programas de proteccién social como: Programa de Apoyo
Temporal al Ingreso; Nuestros Mayores Derechos, que incluye en uno de sus componentes la
Pensién Bésica Universal; Dotacién de Uniformes, Zapatos y Utiles Escolares; la ampliacién del
Programa de Salud y Alimentacién Escolar, ‘Vaso de leche’; Ciudad Mujer; Programa de
Agricultura Familiar y bonos (SPSU: Disefio Conceptual. STP, 2014).

Si se considera la inversién en programas de proteccidn social desde el 2005, se aprecia un
incremento muy notorio a partir del 2009, tal y como se observa en el grafico.
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En el marco de esta nueva generacidn de politicas, se han registrado progresos importantes en
materia de reduccidn de la pobreza monetaria y desigualdad. En los ultimos cinco afios la
pobreza monetaria ha disminuido aproximadamente en seis puntos porcentuales, pasando de
un 37.8% en el 2009 a un 31.9% de los hogares viviendo en condicidén de pobreza en el 2014.
Por su parte, el coeficiente de Gini ha registrado una reduccién sostenida del 2009 al 2014, de
un 0.48 a 0.38, respectivamente. Pero pese a estos importantes avances en la reduccién de la
desigualdad y la pobreza por ingresos, para el 2014 se registrd un leve incremento en la tasa
de pobreza a nivel nacional, pasando de 29.6% a 31.9% (DIGESTYC, 2014), producto
principalmente del aumento en los precios de productos bdsicos como el frijol, que
conllevaron a un incremento en la canasta basica alimentaria tanto urbana como rural, que no
logré ser compensado por el incremento en el ingreso per capita de los hogares.

El Gobierno de El Salvador con el apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, en octubre de 2015, adopta oficialmente la medicidn multidimensional de la
pobreza, la cual implica concebirla desde una dptica que trasciende la idea que pobreza
equivale a carecer de los suficientes ingresos para adquirir una canasta dada de bienes y
servicios.

El respaldo normativo de esta medicion, se da con la aprobacién en el afio 2014 de la Ley de
Desarrollo y Proteccion Social de El Salvador (LDPS) que concibe la pobreza como “la privacion
de los recursos, capacidades y acceso efectivo de las personas para gozar de sus derechos y
tener una mejora continua de su nivel de vida” (Art. 5). Dicha ley instaura la obligatoriedad de
medir la pobreza desde un enfoque multidimensional (Art. 40); es decir, incorporando varias
dimensiones del desarrollo humano y partiendo del “reconocimiento de los derechos humanos
como la expresiéon de las necesidades, valores, intereses y bienes que, por su urgencia e
importancia, han sido considerados fundamentales y comunes a todas las personas”
(Asamblea Legislativa de El Salvador, 2014).

En linea con esta concepcidn de la pobreza, garantizar el acceso a servicios sociales
estratégicos y sobre todo el goce de derechos a la poblacién, continda siendo un reto
importante para el Estado Salvadorefio.

La accion del gobierno ha permitido legislar en otros ambitos donde la discriminaciéon tiene
brechas muy profundas, como es el caso de la discriminacidn de género.

Desde el Instituto Salvadorefio para el Desarrollo de la Mujer, ISDEMU, se impulsa la Politica
Nacional de la Mujer, PNM 2010-2014. La aprobacion de la Ley de Igualdad, Equidad vy
Erradicacién de la Discriminacion contra las Mujeres (LIE) en 2011, contribuyé a la
transversalizacidon de género en programas y politicas publicas. Fruto de esta legislacion se
mandata la creacién del Sistema Nacional de Estadisticas e Indicadores de Género y el Centro
de Estadisticas y Monitoreo para la Igualdad, CEMI. En 2010 se emite la Ley Especial Integral
para una vida libre de Violencia para las mujeres, LEIV, con un nivel de proteccién alto para las
mujeres en situacidn de violencia fisica, sexual psiquica y patrimonial. El Salvador ha ratificado
la Convencidn Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer,
aunque estd todavia pendiente la ratificacién del Protocolo Facultativo de la Convencidn sobre
la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer, conocido como CEDAW.
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En relacién al estado, la incorporacidn transversal del enfoque de género se entiende como un
mandato legal de obligatorio cumplimiento, en tanto la Ley de Igualdad, Equidad vy
Erradicacién de la Discriminacidon contra las Mujeres establece que todas las instituciones del
Estado deben incorporarlo en todas las politicas, normativas, procedimiento y acciones
desarrolladas por el Estado (art. 9 y 10).

En particular, el enfoque de género en el marco del SPSU, se ha propuesto la reduccidn de las
brechas de desigualdad en lo relativo al empleo y formacién laboral, el acceso a la educacion,
la erradicacion de la violencia social y de género, el fortalecimiento de la seguridad social, asi
como el reconocimiento y socializacién del trabajo doméstico no remunerado y de cuidado.

En la drbita internacional, desde el 2009 el GOES dio un giro importante para comprometerse
con la transparencia, la rendicién de cuentas y la eficacia en el uso de los recursos que maneja
el pais, principalmente provenientes de la cooperacion internacional. La adhesion de El
Salvador en ese afio a la Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Cooperacién, propicid la
creacioén del Viceministerio de Cooperacion para el Desarrollo. Desde entonces El Salvador ha
dado hacia una mejor armonizacion y alineamiento de su cooperacién. Desde el Viceministerio
se han generado herramientas especificas, como el Plan Nacional de Eficacia de la
Cooperacion en El Salvador® y también cred el Sistema de Informacidn de la Cooperacién para
el Desarrollo de El Salvador, SICDES.’

En el dmbito del proceso de Reforma de las Naciones Unidas, el pais pasé a ser en el 2013 un
pais oficialmente Delivering as One, siendo el primer pais de la regién en adoptarlo por
iniciativa propia (DaO Self-Starter). El pais ha sabido aprovechar los instrumentos
programaticos puestos promovidos por las Naciones Unidas, el mas relevante tal vez el Fondo
para el Logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (F-ODM). Junto al SNU participé en 3
programas, uno en temas de prevencidon de violencia, otro de seguridad alimentaria vy
nutricional y un tercero sobre asentamientos urbanos productivos y sostenibles.

También en el marco de la Agenda Internacional, el ambito de cumplimiento de los ODM vy
posteriormente el acuerdo internacional sobre los ODS, ha sido un area de prioridad del
gobierno salvadorefio. Este proceso ha sido acompafiado por el PNUD desde el inicio,
colaborando con el sistema de medicién de las metas e indicadores nacionales que se ha visto
reflejado en los diferentes informes nacionales de progreso, apoyando el didlogo politico para
posicionar esta agenda como ejes orientadores de los planes de desarrollo nacional, como asi
lo incorporan los sucesivos PQD 2010-2014 y 2014-2019, y el apoyo que el PNUD ha brindado a
la representacion del GOES (Ministerio de Asuntos Exteriores) en las instancias de revision de
esta agenda en el seno de la Asamblea de las Naciones Unidas, han sido precondiciones para
lograr el rol destacado que actualmente ostenta el GOES en el marco de la agenda
internacional. Hoy El Salvador es uno de los paises pilotos para la implementacién de la
Estrategia MAPS.

1.3.1 Latransformacion del Estado para el cambio social

6 http:// www.aecid.org.sv/wp-content/uploads/2012/10/ Plan-Nacional-de-Eficacia-de-la-Coo.pdf 25b637b
7 http://cooperacion.rree.gob.sv/portal/main.php
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Adaptar las instituciones del estado al servicio de esta vision de pais esta requiriendo de un
proceso de transformacién estructural e institucional que apenas ha dado sus primero pasos.

En este proceso se destacan dos hitos importantes liderados respectivamente por los dos
gobiernos que se han sucedido desde 2009 hasta la fecha (2004-2014; 2014-2019).

Durante el primer periodo el eje de la reforma se centré en la conceptualizaciéon de las
politicas sociales, fundamentalmente las focalizadas en las poblaciones mads excluidas, lo que
supuso una determinacién politica clara en la orientacién de las politicas publicas hacia la
reduccion de pobreza y exclusién, llevdndose a cabo una serie de articulaciones programaticas
que dieron como resultado el legado mas importante de este periodo, el SPSU. En un
momento en que el gobierno intentaba paliar los impactos sociales de la crisis econdmica
mundial, que mostré la peor cara del neoliberalismo, se interpreta una buena parte del
esfuerzo del gobierno y sus instituciones en cambiar conceptualmente el modelo de politicas
publicas. Esto es importante destacarlo porque la cooperacién del PNUD durante este periodo
(la cooperacion internacional en general) se alined a este proceso de conceptualizacion,
focalizacidn y orientacidn programatica de politicas sociales.

El segundo hito queda expresado en el Plan Quinquenal de Desarrollo 2014-2019 y tiene que
ver con la transformaciéon de la institucionalidad y de las formas de concebir y hacer las
politicas publicas y en este sentido toma centralidad la Planificacidn. La Secretaria Técnica es
una de las instituciones que estd adaptando su estructura y rol a esta prioridad. Por otra parte,
como se ha sefialado, la creacidn/generacidon de una nueva institucionalidad y/o rectoria de
las politicas sociales (desvinculando poco a poco esa funcion de la STPP), proceso acompafiado
fundamentalmente por la CEPAL, es una prioridad en estos momentos. Parece coherente que
el fructifero avance y desarrollo que se ha mostrado en el disefio y puesta en marcha de leyes,
instrumentos, planes, programas, requiere de una institucionalidad fuerte que conecte
ademas las politicas sociales con el marco de politicas publicas del estado salvadorefio, entre
otras las politica de prevencidon y erradicacion de la violencia. Esto para remarcar el
extraordinario dinamismo que la gestidn politica-publica estd mostrado en este periodo.

Este proceso de transformaciéon no ha sido lineal. Se han dado momentos de saturacién de
acciones y propuestas que han convivido con otros momentos de ralentizacién. El
condicionante fiscal estd en estos momentos impactando de manera particular, desatando
algunas alertas pues no existe una correlacidn de fuerzas parlamentarias favorables a la
implementacién de algunas de las reformas que se estan planteando, lo que sin duda origina
tiempos muertos o de relativo estancamiento en la toma de decisiones y/o la implementacion
de algunas politicas.

En definitiva, como todo proceso de cambio sugiere, se abre un panorama desafiante para los
préximos afios. Cambiar el pais es también mejorar/adaptar sus instituciones para hacer viable
otro modelo de pais.
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2. DESCRIPCION DE LA INTERVENCIONS®

2.1.Apoyo del PNUD

Desde 2007 el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), con fondos del
gobierno del Gran Ducado de Luxemburgo, ha brindado apoyos al Gobierno de El Salvador en
diferentes aspectos relacionados al disefio de instrumentos de focalizacién, implementacién
del programa Comunidades Solidarias, la consolidacion del Sistema de Proteccion Social
Universal y las politicas estratégicas de atencion a la pobreza, inequidad y exclusidn social.

En particular el Programa del PNUD para el 2012-2015 buscé apoyar algunas de las prioridades
definidas por el GOES en su Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014 para lograr un modelo
de desarrollo sostenible, basado en los principios de equidad e inclusion social. En esta linea el
PNUD buscé apoyar al gobierno en la “formulacidn y puesta en marcha de politicas, programas
Yy mecanismos equitativos e inclusivos para subsanar la pobreza e incrementar el acceso y
calidad de servicios sociales estratégicos de calidad” (Efecto 1).

El efecto 1, quedd articulado alrededor de tres areas estratégicas: a) Favorecer la
incorporacién del enfoque de desarrollo humano en las politicas publicas; b) Fomentar las
capacidades nacionales y el disefio de nuevas politicas y programas; y c) Facilitar la
formulacion, seguimiento y evaluacion de las politicas sociales.

La Teoria del Cambio para el efecto de referencia, sintetizada en el marco de resultados, parte
en primer lugar, de un contexto multifactorial/multidimensional que explica bajo una mirada
sistémica los déficits y/o carencias de las condiciones de desarrollo en que se encuentran las
personas, de manera particular, las personas mads pobres y excluidas.

En el marco de las medidas, programas y politicas que conforman el Sistema Universal de
Proteccion Social y otras de caracter socio-econémico que el GOES viene impulsando para
propiciar un cambio social y de desarrollo, acciones focalizadas en comunidades y municipios
apoyadas por el PNUD en los sectores socio-econdmicos y de gestién de riesgos, permiten
pequefias alteraciones en la concepcidn y practicas del desarrollo sostenible y el crecimiento
socioecondmico. El fortalecimiento de capacidades y la gestiéon del conocimiento como
modalidades de intervencion priorizadas en este nivel, contribuyen a la institucionalizacion de
modelos y prdcticas basadas en derechos que tienen efectos positivos a corto plazo sobre el
bienestar de las personas y a medio plazo, sobre las estructuras normativas y politicas que
promueven y gestionan programas sociales.

De manera complementaria, la capacidad del pais en la formulaciéon y puesta en marcha de
politicas, programas y mecanismos equitativos e inclusivos para subsanar la pobreza e
incrementar el acceso a los servicios sociales estratégicos y la calidad de los mismos, requiere
de una serie de precondiciones que permitan observar cambios en los resultados de desarrollo
que el pais se propone. En este dambito, que necesita la confluencia de la implementacidn del
gobierno y de las contribuciones de muchos otros socios y actores, en el que la contribucidn

® El Marco de Resultados constituye el anexo 1 de este informe.
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del PNUD se desempefia mediante modalidades de abogacia, gestion del conocimiento e
incidencia, los cambios buscados se vinculan con los sistemas de politicas.

El posicionamiento estratégico de la agenda de los ODM/ODS y/o el fortalecimiento de
capacidades para enfocar una vision de politicas sociales basadas en los principios de
desarrollo humano sostenible, o la transformacion de los procesos de planificacién en
precondiciones para el logro de la equidad y la inclusién en la oferta de beneficios y servicios,
son factores esenciales del cambio.

A partir de esta teoria del cambio que se basa en los principios centrales del desarrollo
humano, el PNUD se propuso combinar tres modalidades de intervencion programatica:

1. Abogacia y asesoria en politicas basadas en evidencia: se concreta en acciones de
incidencia para la actualizacién y/o reforma de normativa nacional; promocién de
espacios multiactorales y alianzas estratégicas para el debate y la elaboracién de
planes y programas nacionales.

2. Desarrollo de capacidades nacionales (gubernamentales y no gubernamentales):
incluye asistencia para la planificacion, monitoreo y evaluacién de politicas; apoyo en
la gestion y operacion de servicios publicos; la introduccidn de estandares y
metodologias; la capacitacion y formacién de recursos humanos. El desarrollo de
capacidades también refiere al fortalecimiento de la sociedad civil en aras de su
participacién democratica y del ejercicio de sus derechos.

3. Gestién del conocimiento: Esta puede considerarse una modalidad auxiliar y/o
coadyuvante de las otras dos. Incluye el apoyo al desarrollo de sistemas de
informacidn y registro, la produccion de evidencia como estudios e investigaciones y
anadlisis especializado de datos para la toma de decisiones y el didlogo politico
informado; la diseminacién de conocimiento y generacién de materiales que
favorezcan el ejercicio de derechos.

3. ALCANCE Y METODOLOGIA DE LA EVALUACION
La evaluacion abarca el VI ciclo programatico para el periodo 2012-2015.

La dimensién geografica de la evaluacién ha comprendido el nivel nacional, si bien cabe aclarar
que ello no ha significado un analisis desplegado en diferentes territorios. Se ha visitado la
comunidad de Tamanique en la Libertad, como usuaria directa de una carretera a cuyo
proceso de ejecucidn contribuyd PNUD.

En cuanto a los contenidos o el alcance programatico, se ha considerado el andlisis del marco
de resultados. Para ello se han examinado los diferentes proyectos que se han implementado
entre 2012 y 2015, considerando asi mismo sus antecedentes. Si bien la evaluacidén no
contempla un enfoque basado en proyectos, ha sido inevitable revisar los niveles de
efectividad de los mismos en cuanto a la apropiacidon nacional de los resultados y extraer
algunos hallazgos cualitativos de sus contribuciones al efecto. Estos proyectos son:

Programa consolidacidon de la Estrategia de Atencidn a la Pobreza en El Salvador (61663). A
partir de este programa financiado por el Gran Ducado de Luxemburgo (comunmente
conocido como Luxemburgo Il), es definieron una serie de proyectos para el cumplimiento de
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los outputs:
e Proyecto Metodologias para la generacién de ingresos (82508)
e Proyecto de Medicién Multidimensional de la Pobreza (78229)
e Proyecto Gestion de Riesgos en Comunidades Solidarias (82510)
e Proyecto Fortalecimiento Institucional STP/CSU (82511)

Proyecto Dinamizacién de Economias Locales mediante el desarrollo y reconstruccidn de la
Infraestructura Publica (74250), con el MOP como socio implementador.

Otras iniciativas han sido financiadas para complementar el cumplimiento de los outputs del
marco de resultados orientados al efecto, como es el caso del proceso de elaboracién vy
diseminaciéon de los Informes sobre Desarrollo Humano (50369), los informes de progreso de
los ODMs desarrollo humano, las consultas nacionales de cara a los ODS y la construccion de
diagndsticos y recomendaciones, por citar algunas de las mds destacadas.

3.1. Enfoques de la evaluacion

La evaluacion se ha conducido de acuerdo a las Normas y Estandares, las directrices éticas y de
conducta definidas por el Grupo de Evaluacion del Sistema de Naciones Unidas (UNEG), y
tomara como referencia los procedimientos y orientaciones establecidos en el Manual de
Planificacién, Seguimiento y Evaluacion de Resultados de Desarrollo’ y la Guia complementaria
para Evaluaciones de Efecto' .De acuerdo con estos lineamientos, la evaluacién llevé a cabo
un ejercicio de apreciacién sistematica del Programa de Pais del PNUD 2012-2015,
especificamente del efecto CPD/UNDAF 1: “el pais habra disefiado e implementado politicas,
programas y mecanismos equitativos e inclusivos y sostenibles para la superacién de la
pobreza y la mejora en el acceso y la calidad de los servicios sociales estratégicos”. La
evaluacidon muestra la valoracion del programa en cuanto a su definicién/disefio,
implementacién y logros basdandose en dos pilares principales: rendicion de cuentas vy
aprendizaje. La evaluacién ha otorgado particular valor al aprendizaje institucional,
identificando buenas practicas y lecciones aprendidas, con miras a la reflexion estratégica de
cara al nuevo ciclo de programacion.

La evaluacion ha tomado un abordaje metodoldgico mixto, combinando métodos de
investigacion cuantitativos y cualitativos.

La evaluacion de efecto tiene un enfoque diferente a la evaluacién de proyectos. En este
sentido es importante considerar la delimitacién conceptual de los efectos:

“Los efectos describen los cambios intencionados en las condiciones de desarrollo que resultan
de las intervenciones de los gobiernos y de otras partes interesadas, incluidas las agencias
internacionales de desarrollo como el PNUD. Son resultados de desarrollo a medio plazo
obtenidos mediante la entrega de productos y las contribuciones de varios asociados y no
asociados. Los efectos proporcionan una visiéon clara de lo que ha cambiado o cambiara
globalmente en una regién en particular, un pais o una comunidad en un plazo de tiempo
determinado. Normalmente estan relacionados con cambios en el desempefio institucional o

? http://www.undp.org/evaluation/handbook/
19 https://intranet.undp.org/unit/office/eo/SitePages/guidance.aspx
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en el comportamiento de individuos o grupos. Por lo general una agencia sola no puede
»11

alcanzar los efectos y éstos no estdn bajo el control directo de un gerente de proyecto
Una primera consideracidn refiere al hecho de que se valoraran los productos en la medida en
que su nivel de apropiacion nacional permite un uso de esos productos a partir de iniciativas
nacionales propias, ya sea a través de la entrega de servicios y/o beneficios. La evaluacién no
ha priorizado el analisis detallado de actividades y tareas, aspecto que queda recogido en los
diferentes instrumentos de seguimiento a los Planes de Trabajo.

Asi mismo la evaluacién ha tomado un enfoque participativo, es decir, ha conjugado la
valoracion externa de la evaluadora con la experiencia de las partes interesadas, internas y
externas. A estos efectos se ha mantenido una comunicacion fluida con el punto focal de
evaluacion de la Oficina Pais asi como un intercambio a través de entrevistas con otros
responsables de programas del PNUD y con representantes de socios implementadores. Se
han discutido hipdtesis y perspectivas que han permitido a la evaluadora mejorar sus juicios y
valoraciones.

3.2. Criterios y preguntas de evaluacidn

Segun los estdndares que rigen los procesos de evaluacién del SNU, el proceso de analisis se
organiza a través de los criterios de evaluacion de pertinencia, eficiencia, eficacia,

sostenibilidad e impacto. Asociadas a estos criterios se han definido una serie de preguntas de

evaluacion que han orientado el proceso de recopilacién de informacidon en funcion de las
fuentes disponibles. La Matriz de Evaluacién (anexo 3) sintetiza los criterios, preguntas,
indicadores, fuentes e instrumentos de recolecta de la informacién.

Pertinencia: Medida en que los objetivos y cadena de resultados del Programa son coherentes
con las prioridades nacionales (necesidades de los grupos prioritarios), y estan alineados tanto
con los objetivos prioritarios de los socios como con las politicas y estrategias corporativas del
PNUD.

Eficacia: Medida en que se alcanzd o se espera alcanzar los objetivos de desarrollo (efecto) de
la intervencion.

Eficiencia: Medida en que los productos del Programa de Pais han sido logrados con la
cantidad apropiada de recursos/insumos (fondos, experticia, tiempo y costos administrativos,
entre otros).

Sostenibilidad: Medida en que se mantienen o es probable que se mantengan los beneficios
(productos y resultados) del Programa una vez que éste concluye.

Impacto: Medida en que se producen y son evidentes cambios en la vida de las personas

En linea con las orientaciones metodoldgicas del PNUD para este tipo de evaluaciones, se
consideraran contribuciones al efecto de corto, medio y eventualmente largo plazo aquellos
resultados que hayan producido cambios en el desempeiio institucional de las partes
interesadas, verificados como cambios de comportamiento o uso de nuevas capacidades por
las principales partes interesadas.

" pPNUD. Manual de Planificacion, Seguimiento y Evaluacion de los Resultados de Desarrollo, 2011
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Como muestra el siguiente grafico, el criterio de eficacia articula el andlisis del logro de
resultados a nivel de efecto a partir de las contribuciones del PNUD u de otros socios.

Grafico 1: Cadena de resultados y criterios de evaluacion

El logro de
efectos e
impactos son
responsabilid
ad directa de
gobiernoy
colaboran
otros socios

IMPACTO

Lo que gobiernos y otros socios
logran en términos de producir
cambios en la vida de mujeres y
hombres, en los que PNUD ha
podido
manera

contribuir de alguna

Impacto: Medida en que
son evidentes cambios en la
vida de las personas

(hombres y mujeres)

Lo que gobiernos y otros socios

nacionales hacen de forma
diferente, (en parte como
resultado de los esfuerzos del
PNUD), pero también de otros

actores

Eficacia: es una medida del
grado de contribucion del
PNUD a los cambios de
desarrollo iniciados y
logrados por el gobierno y

otros socios nacionales

Los insumos,
actividades y
productos
estan bajo
responsabilidad
de gestion
directay
control del
PNUD

1

Lo que el PNUD entrega (p.e
PRODUCTOS instrumentos, servicios)
Lo que el PNUD hace a través
ACTIVIDADES de los proyectos
A J
Lo que el PNUD proporciona en
INSUMOS términos financieros y de
recursos humanos
A\

Eficiencia: Es una medida
del grado de organizacién
del PNUD en la entrega de
productos de calidad, a fin
de contribuir a la
capacidad de gobierno y
de otros socios nacionales
a lograr los efectos.

Fuente: Adaptacién propia. Evaluacion a nivel de Efectos. Guia complementaria al Manual de Planificacion,

Seguimiento y Evaluacidn de los Resultados de Desarrollo, PNUD 2011

3.3.Condiciones de evaluabilidad

La Evaluabilidad es la medida en que puede evaluarse un programa de manera fiable, es decir,
manteniendo la coherencia entre los datos, las informaciones y los juicios de evaluacidn, de
manera que se pueda confiar en dichos juicios*>. Ademas de considerar aspectos asociados al
proceso de evaluacidn (condiciones favorables para la realizacion del trabajo de campo, lo que
significa también haber contado con una buena base documental programatica y de contexto),
la evaluabilidad refiere a la calidad del marco de resultados y/o mapa de efectos (coherencia

12 OCDE/CAD: 2002-2009
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y alineacién entre efecto, resultados, productos, indicadores) y del sistema de monitoreo
implementado, para poder afirmar que dichos elementos pueden ser objeto de verificacion.

Las limitaciones encontradas se restringen al marco de resultados y se sintetizan de la manera
siguiente:

1) Si bien la Teoria de Cambio es coherente en cuanto a la conceptualizacidn de las 3 areas
estratégicas de intervencion, se identifican ambitos de mejora en sus diferentes
componentes desde el punto de vista del disefio (efecto, outputs, indicadores).

Una primera dificultad es conceptual, pues el efecto describe en un mismo plano el
proceso de formulacién de politicas inclusivas, el proceso de implementacién de estas
mismas politicas y los impactos de esas politicas en términos de superacién de la pobreza.
Ello implica que se ponen en un mismo nivel resultados inmediatos y resultados de
desarrollo. Esto tiene un reflejo en los indicadores a nivel de efecto, centrados algunos de
ellos en productos, y no tanto en los cambios a los que se pretende contribuir. Una tercera
dificultad refiere a la temporalidad, pues la evaluacién limita el alcance a los 4 afios de
duracidn del ciclo programdtico siendo que los cambios en la reduccion de la pobreza se
daran a largo plazo, independientemente que el comportamiento delos indicadores de
pobreza extrema hayan mostrado valores a la baja.

En el nivel de outputs sucede lo mismo, en el sentido en que varios indicadores estan
centrados en actividades. En resumen, no todos los indicadores muestran relevancia para
los cambios que se esperan apreciar a nivel de efecto.

Se ilustra con algunos ejemplos. Los indicadores de efecto: el nuimero de programas
sociales a favor de los grupos vulnerables coordinados por la STP, o el numero de
asentamientos urbanos precarios que son atendidos por mds de una intervencion de
Comunidades Solidarias Urbanas, son indicadores de resultados inmediatos. Si bien en
funcién de las metas trazadas se concluye que hay mayor nimero de programas y con
mayor cobertura, no permiten una medicion directa sobre el cambio en el bienestar de las
personas. Tampoco estos indicadores dejan apreciar los cambios en el desempefio
institucional en relacién, por ejemplo, a la inclusiéon del enfoque de desarrollo humano,
sostenibilidad ambiental y género.

Indicadores de outputs: si bien las areas estratégicas de intervencion refieren al
fortalecimiento de las capacidades institucionales, algunos indicadores miden el nimero de
planes para incorporar el enfoque de género, numero de estudios que incorporan el
enfoque de derechos, nimero de personal publico capacitado, es decir, se centran en la
efectividad de los productos y no es fécil inferir a través del indicador la influencia de estos
productos en los cambios que las instituciones experimentan en cuanto a su desempefio.

En todo caso, a pesar de estas limitaciones en los indicadores y puesto que la teoria del
cambio queda claramente expresada en la descripcidn de la intervencidn, la evaluadora ha
complementado el andlisis de efecto con otros indicadores que puedan dar cuenta de
manera mas amplia del alcance del efecto y de la contribucién del PNUD al mismo.

2) En relacion al criterio de impacto, tal y como queda expresado en la Guia de evaluaciones
de efecto, existe escasa viabilidad de analizar el impacto usando modelos evaluativos
como los recomendados a nivel corporativo (UNEG). Segun las orientaciones que emanan
de dichos marcos, el nivel de impacto corresponde a resultados de desarrollo y deben
reflejar cambios en la vida de las personas, lo que dificulta enormemente extrapolar la
contribucion del PNUD a esos cambios. Por otra parte, como ya se ha mencionado, situar
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el foco en los impactos (que estdn en un nivel superior a los efectos) supone proponer
métodos y enfoques de anadlisis basados en técnicas experimentales, que no estdn
contempladas en esta evaluacion. En todo caso, de manera general, podra valorarse
dentro de las posibilidades, la proyeccidn de los efectos hacia el impacto y en qué medida
podria identificarse de manera objetiva la contribucién del PNUD a los impactos.

Lo anterior no contradice el hecho de que las politicas nacionales y la accion del gobierno
intensificada en los ultimos 8 afios, no hayan logrado impactos importantes, revirtiendo la
tendencia de algunos indicadores socio-econdmicos nacionales, entre otros la reduccién
de la pobreza extrema y la exclusiéon. En relacién a la reforma del estado y las
transformaciones institucionales que se estan produciendo, si bien pueden apreciarse
tendencias, los cambios estructurales hacia otro modelo de estado pueden tardar afios en
consolidarse.

3) Aunque los informes anuales de progreso (ROAR) buscan capturar los cambios a nivel de
efecto y las contribuciones del PNUD, la modalidad de implementacion se hace a través de
proyectos y es sobre las actividades y productos que se rinden los informes anuales de
proyectos. Por eso se da cierta tensidn entre el enfoque de evaluacion de efecto, centrada
en el analisis de los cambios, y la modalidad de implementacién basada en proyectos. En la
practica, lo que se ha podido observar es que los resultados intermedios no se registran de
manera sistematica por lo que en ocasiones deben reconstruirse a partir de una narrativa
en ocasiones incompleta.

3.4. Técnicas para la recopilacion de informacion

Se han combinado métodos de recoleccidn y andlisis cuantitativos y cualitativos. Se describen
los procedimientos mas importantes:

e Revision documental del programa existente y otra relacionada®®: Se ha examinado
de manera exhaustiva la informacién programatica disponible, entre la que se destaca:
PRODOC, Documento de Programa (CDP por sus siglas en inglés) y los sucesivos CPAP,
Planes Anuales de Trabajo, Informes Anuales de Ejecucidn para los diferentes
proyectos implementados entre 2012 y 2015, Informes Anuales de Resultados del
Programa Pais (ROARs por sus siglas en inglés). Asi mismo se ha revisado el UNDAF
2012-2015. También se han analizado otras fuentes nacionales como documentos
programaticos y de politicas del gobierno como los Planes Quinquenales de Desarrollo
2010-2014 y 2014-2019, politicas sectoriales como Politica de Seguridad Alimentaria y
Nutricional 2011-2015, la Politica de Vivienda o la Politica de Movilidad y Logistica. La
Ley de Desarrollo y Proteccién Social, 2014, El Sistema de Proteccién Social Universal:
marco de accidén, una nueva vision de la politica social, Politicas Social 2009-2014, Plan
de Accidon para la lgualdad y Equidad de género del MOP, documento de
conceptualizacion de Comunidades Solidarias. La informaciéon cuantitativa mas
relevante se ha tomado del Informe de Desarrollo Humano 2013, Atlas del Mapa de
Pobreza Urbana y Exclusion Social, la Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples
2009-2014, el Informe Pobreza Multidimensional, STPP-PNUD 2015.

Asi mismo y desde la perspectiva de los compromisos asumidos internacionalmente,
han sido analizados el Tercer Informe de avance ODM en El Salvador y los documentos
de diagndstico y recomendaciones en torno a la Agenda Post 2015.

13 . L
Un listado de la documentacidn consultada se encuentra en el apartado de anexos.
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Entrevistas: Se priorizd la entrevista semiestructurada, bien individual o en algunos
casos a grupos de 3 informantes, como fue el caso del MOP y del FISDL. También
alguna de las entrevistas realizadas a personal del PNUD, contaron con la presencia de
2 6 3 oficiales. Todas las entrevistas han sido realizadas en ambientes adecuados y se
ha garantizado el principio de confidencialidad. Han participado un total de 40
representantes tanto de instituciones nacionales (ministerios, STPP, otros), como de
Fundaciones, Academia, Organizaciones no gubernamentales, socios internacionales
para el desarrollo y personal del PNUD y otras agencias del Sistema de Naciones
Unidas.

Grupos focales. Se han realizado 2 grupos focales con poblacién beneficiaria. Uno con
5 jévenes participantes en procesos de asesoria y formacién en
microemprendimientos, siendo receptores de la metodologia para emprendimiento
juvenil apoyada por el PNUD. El segundo grupo se conformd con 5 vecinos-as de la
comunidad de Tamanique (La libertad).

Entidad Participantes Participantes

entrevistas Grupo de
discusion

PNUD 12

Otras agencias del SNU 4

Instituciones de gobierno 12

Instituciones sociales no gubernamentales 6

(Academia, fundaciones, OSC)

Cooperacién Internacional 5

Comunidad Tamanique-La Libertad 5

Jovenes emprendedores 5

TOTAL 50

Observacion directa: El disefio del trabajo de campo no ha incluido la observaciéon
directa propiamente dicha, dada la naturaleza de las contribuciones del PNUD.
Durante la visita a Tamanique, se pudo observar la ubicacion geografica de la localidad,
el tipo de viviendas, la escuela, algun pequefio negocio y la carretera de acceso a la
misma. Esto permitié sencillamente tomar una imagen de las aparentes condiciones
de vida de una comunidad del radio de San Salvador.

Procesamiento y sistematizacion de toda la informacién levantada y analizada. El
presente informe sistematiza los hallazgos y emite juicios articulados entorno a los
criterios de evaluacidn. Para la interpretacion de estos hallazgos y posterior valoracién,
se han utilizado técnicas de triangulacion con diferentes fuentes de datos e
informacidn. Tras la finalizacion del trabajo de campo, se llevd a cabo una instancia de
devolucidon de los hallazgos preliminares que sirvid para la validacién de dichos
hallazgos. Las observaciones y sugerencias han sido recogidas en el presente informe.

4. PRINCIPALES HALLAZGOS DE LA EVALUACION

Se presentan a continuacion los principales hallazgos estructurados a partir de los criterios de
evaluacion. La evaluadora ha seleccionado del conjunto, las preguntas de evaluacidon que ha
considerado mas relevantes en base a las fuentes y métodos de recoleccién de informacion
gue han sido viables.
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4.1. PERTINENCIA DE LAS LINEAS PROGRAMATICAS

Prequnta 1. ¢En qué medida los resultados esperados y las estrategias de implementacion
orientadas la logro del efecto: (i) se han alineado con las prioridades del Gobierno, el mandato
corporativo del PNUD y el marco internacional de cumplimiento de los ODM/ODS, (ii)
representan un adecuado aprovechamiento de las ventajas comparativas del PNUD en el pais y
(iii) han dado respuestas oportunas a cambios del contexto, (IV) incorporan los factores
transversales?

4.1.1. Alineamiento con el Plan Estratégico del PNUD, las prioridades del Gobierno vy
los ODM/ODS.

El Programa Pais ha interseccionado dos Planes Estratégicos™ corporativos con los que el
efecto 1 ha estado plenamente alineado. El Plan Estratégico 2008-2013 puso énfasis en el
apoyo a los esfuerzos nacionales para el avance en los ODMs, particularmente en la reduccidn
de la pobreza y las respuestas al VIH/SIDA. El Plan Estratégico 2014-2017, abarca un analisis
mas profundo sobre los condicionantes de la pobreza y plantea un enfoque de trabajo mas
holistico en cuanto a seguir trabajando en la reduccion de la pobreza (sobre todo pobreza
extrema, pues es este momento ya se habian registrado avances importantes en la reduccion
de la pobreza a nivel mundial y en América Latina en particular), pero avanzando
simultdneamente en la reduccion de las desigualdades y la exclusidn.

Con la mirada en la rendicién de los avances de las metas del milenio en el 2015, el PNUD tenia
un claro mandato de colaborar con los paises para progresar en los compromisos de los ODMs.
La aceleracidn hacia el logro de las metas de los ODMs vy el proceso de configuracion del
acuerdo mundial sobre los Objetivos de Desarrollo Sustentable al 2030, ha constituido una
empresa muy importante también para el pais.

La programacion del PNUD se alined con las prioridades nacionales de reduccidn de la pobreza
y mejoramiento de los mecanismos de inclusién, al jerarquizar en sus lineas de trabajo el
apoyo al Sistema Universal de Proteccidén Social y otras politicas sociales estratégicas, las
cuales estaban claramente ponderadas en los Planes Quinquenales de Desarrollo 2010-2014 y
2014-2019. También el PNUD ha estado alineado a través de su programa con otros objetivos
nacionales como son la ampliacidn de las infraestructuras en las areas rurales, la prevenciény
el manejo de riesgos v la revitalizacién del tejido productivo™.

Asi mismo el PNUD ha mostrado coherencia con los marcos normativos que se han ido
sancionando durante el periodo (algunos de los cuales contaron con la contribucion del PNUD

en su disefio), como ha sido el caso de la Ley de Desarrollo y Proteccidn Social.

La Oficina de pais priorizé las alianzas y las articulaciones multi actorales para la abogacia, la

Y Plan Estratégico del PNUD 2008-2013 y Plan Estratégico del PNUD 2014-2017. Cambiando con el mundo.

B El Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014 estable varios objetivos que guian la hoja de ruta para el quinquenio.
El efecto 1 que estd siendo evaluado, plantea vinculos mds o menos directos con los 10 objetivos del PQD. Sin
embargo las iniciativas del PNUD para el efecto estan directamente alineadas con los siguientes: i) Revertir la
tendencia del aumento de la pobreza registrada en los ultimos afos y ampliar la cobertura de los servicios sociales
basicos tanto en las zonas rurales como las urbanas, en especial para la poblacién en condicién de mayor
vulnerabilidad, y sobre todo para las mujeres; ii) Proteger el poder adquisitivo de la poblacién y mejorar la
racionalizacion de los subsidios de tal manera que beneficien sdlo a los sectores que realmente lo necesitan; iii)
Reconstruir el tejido social y productivo dafiado por fendmenos naturales y desplegar en todo el territorio nacional
el sistema de proteccidn civil y un efectivo sistema de alerta temprana y de prevencién y de manejo de riesgos,
iv)Ampliar la infraestructura econémica y social, sobre todo en las zonas rurales del pais.
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incidencia politica y el desarrollo de capacidades, realizando abundantes soft-aid activities que
implicaron colaboracion directa con los socios y asesoria de alto nivel.

4.1.2. Aprovechamiento de las ventajas comparativas

La experiencia del PNUD en la promocidon del desarrollo humano, es innegable. Esta
centralidad de su mandato, basada en diagndsticos del mas alto nivel y las capacidades del
PNUD concertando conceptos y enfoques novedosos, propuestas y estrategias para apoyar a
los gobiernos en la mejora de sus politicas de reduccién de la pobreza, sitian al PNUD en una
aposicion destacada como socios del desarrollo. Los Informes de Desarrollo Humano se
convierten en una herramienta Unica para informar politicas publicas inclusivas y con enfoque
de desarrollo humano. Conceptos como la desigualdad, inclusion social, equidad territorial,
sustentados con los aportes del PNUD en la regidn latinoamericana han sido determinantes
para la conceptualizacién de la nueva generacidn de Politicas Sociales.

Asi mismo, la experiencia (reconocida por todos los actores) en la facilitacion, convocatoria y
mediacién de espacios de didlogo amplios, constituye una modalidad de intervencién que se
hace presente en las diferentes dreas estratégicas del programa.

4.1.3. Capacidad de respuesta y adaptabilidad

Se puede afirmar que el programa ha respondido adecuadamente a las necesidades y
prioridades que las instituciones nacionales han ido marcando y en este sentido, el
planteamiento del efecto en cuanto a su conceptualizacion ha sido relevante. El PNUD ha
tenido la capacidad de convertir sus ventajas en oportunidades de colaboracién/asociacién
con las instituciones nacionales, en una coyuntura politica e institucional a partir del 2009 en
gue el estado ha sido un actor demandante de un cambio social y por tanto, muy dindmico en
la busqueda de respuestas estratégicas para favorecer la superacion de la pobreza y la
inclusion. El programa captura este nuevo escenario politico y de politicas, poniendo en valor
las modalidades de intervencién seleccionadas (abogacia, fortalecimiento de capacidades y
gestiéon del conocimiento) El salto cualitativo hacia enfoques de politicas sociales
multidimensionales (mas alld de los resultados concretos de la praxis) que el PNUD ha
contribuido a fortalecer, es una respuesta de calidad en el actual contexto.

El escenario internacional entorno a la rendicién de los ODMs y la nueva agenda internacional
articulada en los ODS, ha contado con una respuesta del PNUD muy acertada, que ha
reforzado el liderazgo del gobierno en las instancias internacionales ad-hoc.

Por ultimo destacar la capacidad de adaptacion del PNUD a los cambios, en este caso como ya
ha sido sefalado, una transicién de gobierno que ha exigido ajustes, reprogramaciones vy
nuevas orientaciones, sin comprometer los resultados de desarrollo de las areas de trabajo. La
flexibilidad del programa y por tanto de la oficina de pais, se destaca como el atributo mas
destacado de esta adaptacion.

4.1.4. Integracion del enfoque de derechos humanos, género y desarrollo sostenible

El lenguaje y la narrativa del CPAP desvelan los propdsitos de contribuir al desarrollo del pais
en base al enfoque de desarrollo humano sostenible y asi lo refleja la descripcidn del efecto. La
definicion de problematicas en base a las cuales se construye la teoria del cambio, no deja
dudas respecto al enfoque de desarrollo humano, privilegiando a las comunidades con mayor
vulnerabilidad como titulares de derechos. La exclusion y discriminacién social en base al
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género, también esta bien documentada en las areas de trabajo del programa, sin embargo el
marco de resultados no refleja a nivel de diseiio la filosofia que recorre la narrativa del
programa. En este sentido llama la atencién que a nivel de indicadores no se establecieron
metas de género (cuanti o cualitativas), si bien a nivel de actividades con grupos beneficiarios,
el CPAP reconocié como principales beneficiarias a las mujeres en las iniciativas de generacién
de ingresos. Pero a pesar de esta focalizacion, que por otra parte responde a la realidad (son
mas mujeres que hombres que participan de pequefios negocios), no se puede afirmar que el
programa incorpore una estrategia clara en base al género articulada en funcién de las
diferentes areas y lineas de trabajo.

4.2 EFICIENCIA PROGRAMATICA

Pregunta 2. iEn qué medida se puede considerar eficiente la implementacion del programa
considerando: (i) la entrega de productos y servicios en los tiempos programados, (ii) factores
externos (positivos y negativos) que hayan podido incidir en la implementacion, (iii) la seleccion de
los productos?

La valoracion de la eficiencia implica, entre otros aspectos, establecer la relacién entre los
recursos (recursos humanos, tiempo y presupuesto) y los procedimientos para la ejecucion de
actividades. Se puede afirmar que el programa tuvo una ejecucién eficiente en la medida en
gue no se sostuvieron demoras en el proceso de entrega y se ejecutd casi la totalidad del
presupuesto asignado. A priori se podria inferir por tanto que los procedimientos de ejecucion
fueron funcionales al logro de la planificacidn. Ello no quiere decir que algunas actividades no
se realizaran, o no se realizaran en los tiempos previstos y al contrario, que otras actividades
superaran las expectativas en inversion. Concluyendo, un cronograma que se ha cumplido y un
presupuesto ejecutado en un 99,9%. En cuanto a la aplicacién de recursos humanos se podria
inferir que la oficina pais destind de manera eficiente los recursos humanos (internos y
externos) para el logro de los productos.

No se han identificado factores externos que hayan amenazado el logro del efecto, si bien,
como ya se ha mencionado, el cambio de gobierno supuso un momento de transicion que
tomod tiempos institucionales que el PNUD asumid con responsabilidad. Se cambiaron las
prioridades programaticas respecto al SPSU, realizdndose ajustes en la focalizacion y
modalidades. Sin embargo, no se han identificado evidencias que hayan representado un
obstdaculo para el avance en el nivel de efecto, dada por cierto la amplitud de dicho efecto.

La conceptualizacion de los planes quinquenales de desarrollo, la operacién de ciertos marcos
legales y planes nacionales sectoriales (algunos de los cuales elaborados con el apoyo del
PNUD), fueron factores potenciadores de la eficiencia (también de la eficacia y la
sostenibilidad), pues esto supuso una orientacion de recursos nacionales importante y la
puesta en practica de modalidades de trabajo desde el gobierno, que potenciaron la
coordinacién y sinergias entre actores (CES, mesa de donantes, otros), hacia objetivos
ampliamente compartidos entre el gobierno y los socios para el desarrollo en materia de
politicas sociales.

La voluntad politica es el factor habilitador de mayor peso para el avance en el logro del
efecto y sin duda constituye un elemento insoslayable de la calidad del proceso analizado a
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través de todos los criterios de evaluacion. Es obvio que sin esta voluntad politica, la
pertinencia hubiera estado cuestionada, pero tampoco se hubiera podido operar de manera
eficiente, vy la calidad de los resultados de desarrollo (eficacia) y la institucionalizacién de los
procesos/beneficios, sencillamente sido practicamente inviables.

En cuanto a si la seleccién de los productos, sus estrategias de implementacion y la asignacién
de recursos ha sido la iddnea, la base metodoldgica de esta evaluacidn no puede responder
con certeza, pues estuvo fuera del foco de la evaluacidén hacer un analisis del costo-eficiencia
por producto. Por tanto tomando un enfoque mas cualitativo, la evaluacién se pronuncia sobre
la eficiencia tomando como base el principio de confiabilidad (Theory of Reliability™®), que se

basa en considerar como veraces las percepciones/opiniones de los informantes claves en la
medida que dichas percepciones son reiteradas. Se ha optado tomar como parametro de
valoracion de la eficiencia el principio de adecuacion de los insumos y la combinacion de los
mismos y se ha establecido una escala de valor simple®’ asociando al principio de adecuacién

descriptores como: i) se han planificado previamente, ii) responden a las demandas nacionales,
iii) son razonables basados en experiencias anteriores (cuando las hay, en este caso el
programa Luxemburgo |, por ejemplo). Por lo anterior, se valora que la seleccion de productos
asi como la distribucion de montos y recursos humanos para cada uno de ellos fue eficiente, o
dicho de otra manera, fue una organizacién programatica adecuada, dentro de otras posibles
distribuciones también adecuadas.

La eficiencia financiera y administrativa de los procedimientos de gestidon y operaciones del
PNUD, admite valoraciones mas objetivas, entre otras cosas porque los procedimientos
corporativos de compras de insumos y servicios estan pensados desde el principio de
optimizacidn, es decir, lograr las mismas metas al costo mas bajo. Sobre este particular, cuyo
analisis tampoco ha sido priorizado en esta evaluacion, se pueden destacar como una buena
practica, por su alta eficiencia, los acuerdos de ejecucidon entre UNOPS y PNUD para la
implementacion del proyecto del MOP. Aunque no se han revisado otras fuentes de
verificacidon anteriores (pliegos de obra, documentos de licitacién, predisefios, prefactibilidad,
etc), los informantes coinciden en afirmar que la inversion administrada con el apoyo del
PNUD respecto de los resultados operativos logrado, ha sido muy eficiente (ejecucion
presupuestaria versus ejecuciéon de obra) si se compara con otros procesos similares
administrados enteramente por el MOP.

Pregunta 3. {Se ha dado una prdctica sistemdtica de seguimiento de los logros en base a
outputs y en su caso, dicho sequimiento ha contribuido a mejorar la eficiencia hacia el logro del
efecto?

Se describe en este epigrafe un analisis sobre la eficiencia de los sistemas de monitoreo y
seguimiento programatico de la Oficina de Pais, en la medida en que dichos sistemas han
colaborado o no con la eficiencia del programa para la toma de decisiones operativas y
programaticas (los sistemas de seguimiento coadyuvan también a los criterios de eficacia y
sostenibilidad).

16 .
www.socialresearchmethods.net

17 S .
La escala establece que la combinacién de recursos es adecuada cuando se dan los tres descriptores y es
inadecuada cuando fallan al menos dos de los descriptores.
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Los Sistemas de Monitoreo y Evaluaciéon (M&E)™® comprenden 3 ejes importantes i) el
seguimiento de insumos y actividades, ii) el seguimiento basado en resultados, iii) el monitoreo
de riesgos con base en hipdtesis. En base a estos ejes se ordena en andlisis.

4.2.1. Seguimiento de insumos y actividades versus seguimiento basado en resultados

Dado que la implementacion del programa se desarrolla en base a proyectos, éstos
constituyen el marco programatico de monitoreo.

El seguimiento de proyectos trimestral tiene un sesgo claro hacia la verificacidon del logro de
las actividades, incluso de las tareas, para cumplir con los productos establecidos y la ejecucion
presupuestaria, ocupa el principal foco de atencién. Si bien esta rutina es necesaria, el
seguimiento a proyectos trimestral no estd permitiendo capturar resultados inmediatos que
las propias actividades producen, o eventos indirectos dada la interaccidn de las actividades de
un proyecto con otras, en definitiva, el foco operativo toma mayor relevancia que el foco
estratégico. Obviamente, en la medida en que los marcos programaticos de PNUD (también
del SNU en los paises) se orientan a resultados de desarrollo, se descubre una brecha entre la
actuacidn en base a productos, y la rendicion en base a resultados.

Las Juntas de Proyectos, a través de las cuales se lleva a cabo el seguimiento programatico, asi
como el seguimiento del Plan de Adquisiciones y de la matriz de riesgos, no han logrado
todavia constituirse en el instrumento para la gestion basada en resultados.

En términos practicos, la evaluacién ha podido verificar el cumplimiento de las exigencias del
sistema de monitoreo en cuanto a la realizacién de las instancias de seguimiento (Juntas de
Proyectos, reuniones trimestrales, otras), asi como a la rendicién de avance programatico y
financiero a través de los instrumentos corporativos (ATLAS, ROAR, otros)

Sin embargo, la evaluacidn no puede afirmar que éstas practicas constituyan realmente un
sistema integrado de seguimiento programatico y no puede afirmar tampoco que tal y como
se viene realizando, esté contribuyendo a la definicidon de reorientaciones estratégicas.

Merece la pena realizar algunas observaciones al respecto. Por una parte es importante
considerar que los procesos de monitoreo hacen parte integral de ciclo de la planificacion, por
tanto, han de estar siempre vinculados de tal forma de generar el circulo virtuoso de la
programacion basada en evidencias y aprendizajes que los sistemas de monitoreo y evaluacién
nos dejan. Las lecciones aprendidas y la sistematizacidon de buenas practicas son el resultado
de una minuciosa labor de monitoreo por una parte, y de reflexion e interpretacion por otra.
Esto que parece obvio, constituye una de las principales falencias que se identifican al analizar
la funcionalidad de los sistemas de monitoreo y en el caso que nos ocupa, la evaluacién ha
podido constatar que también representa un problema para la oficina pais.

18 . . . . o .

Un sistema de M&E efectivo tiene varios propdsitos, entre otros: fortalecer la gerencia basada en resultados,
fomentar una cultura de medicidn de resultados, utilizar la evidencia para la toma de decisiones programaticas,
mejorar la medicion de resultados y la transparencia y la comunicacion de los logros.
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Los instrumentos de rendicidén anual, como son los ROAR, incluyen un analisis detallado a nivel
de cumplimiento de indicadores, metas, outputs y outcomes que estd de alguna manera
desconectado del tipo de andlisis que se lleva a cabo cotidianamente en las instancias
trimestrales o en las Juntas de Proyectos.

En la practica lo que quiere decir es que no existe, o no de manera institucionalizada, un
ejercicio real de sistematizacion basada en resultados ni un ejercicio de sintesis estratégica en
torno a los resultados de desarrollo que el PNUD, hacia los que el PNUD, progresivamente, va
contribuyendo. No hay un relato institucional sobre los impactos inmediatos que las acciones
conllevan y en definitiva, no existe un relato sobre los cambios hacia los que el PNUD estd
orientando los mayores esfuerzos ni las ventajas de utilizar unas u otras estrategias para
lograrlas.

Esto no significa que la Oficina Pals, a través de sus oficiales, no reflexione sobre los resultados
estratégicos y las circunstancias que rodean su alcance, sino que esa reflexién no constituye
conocimiento en la medida en que no se gestiona, esto es, no se valida con los socios
nacionales, no se comparte colectivamente al interior de la oficina, no se prioriza para orientar
un mejor didlogo y propuesta de desarrollo, no se comunica como un insumo de control
estratégico por parte de la gerencia.

La nueva politica de monitoreo del PNUD puede representar una oportunidad para reforzar
y/o mejorar la implementacién de los sistemas de monitoreo basado en resultados en las
oficinas de pais.

4.3. EFICACIA DEL PROGRAMA PARA EL LOGRO DEL EFECTO.

Prequnta 4. En qué medida “se han disefiado e implementado politicas, programas y
mecanismos equitativos e inclusivos y sostenibles para la superacion de la pobreza y la mejora
en el acceso y la calidad de los servicios sociales estratégicos en el pais, o qué progresos se
evidencian?

Prequnta 5. ¢ Qué cambios son apreciables en el nivel de efecto para los que la contribucion del
PNUD pueda vincularse de manera plausible?

El analisis de la eficacia conlleva dos niveles de atencién. Por una parte es necesario revisar el
grado de consecucidén de los productos/servicios entregados en relacion a la apropiacion
nacional. Y en un segundo nivel, la evaluacién ha de pronunciarse sobre el avance del efecto,
particularmente sobre el nivel de contribucién del PNUD a ese avance. Ambos niveles,
jerarquizados en la cadena de resultados son dependientes, es decir, sin la entrega de
productos y sin un nivel de apropiacion suficiente, no es posible trascender las contribuciones
del PNUD hacia el logro del efecto.

En relacién al primer nivel, se puede establecer que la entrega de productos fue eficaz en la
medida en que las instancias nacionales usaron deliveradamente dichos productos para
ampliar la calidad de acciones y procesos en curso. En este nivel el programa del PNUD
contribuyd a la generaciéon de resultados intermedios importantes directamente orientados al
avance del efecto. La evaluacién insiste en la complejidad del contexto (por las reformas y
trasformaciones que se estan dando) en que se producen estos resultados, un contexto muy
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dindmico en el que las autoridades nacionales estan persiguiendo resultados inmediatos y

cambios estructurales de largo aliento de manera simultdnea. Por ello, la eficacia de los

resultados intermedios se ha de valorar desde un enfoque diacrénico, pues sino se corre el

riesgo de perder perspectiva del logro del efecto.

De estos resultados intermedios (RI) se destacan los siguentes:

RESULTADOS INTERMEDIOS PRODUCTOS
* RL1 ElI gobierno asume enfoques y * IDHES 2013;,
mediciones alternativos, * Informe Progreso ODM,
multidimensionales, complejos, para + indice medicién Pobreza

ampliar cobertura y calidad de las
politicas publicas sociales

Multidimensional,
* Indicadores PQD 2014-2019

* RI.2 El gobierno progresa en la respuesta
focalizada, considerando necesidades y
contextos especificos para el desarrollo
sostenible (sistemas de registro, planes
locales)

*  Productos: Desarrollo conceptual RUP,
funcionarios capacitados para la gestion
del riesgo, 12 diagndsticos y planes
comunitarios con componente gestion de
riesgos, funcionarios-as proteccion civil
capacitados.

* RIL.3 El compromiso politico en materia
de reduccion de la pobreza y la inclusidn
se ve reforzado con evidencia (gestion de
conocimiento)

1. Atlas del Mapa de Pobreza Urbana y Exclusion
Social

2. Estudio Revisidn del Gasto y Desempeiio de la
Proteccidn Social en El Salvador”

3. Estudio: “Medicién y Caracterizacion del
empleo generado para mujeres desde el sector
publico y sector privado periodo 2009-2013"

4. Estudio sobre vulnerabilidad infantil vy
adolescente.

5. Estudio sobre brechas de proteccidn social y
desarrollo de capacidades en la nifez vy
adolescencia.

* El gobierno (nacional, local) inserta en
sus estructuras técnicas instrumentos de
implementacion de politicas sociales con
enfoque de derechos (Modelos,
metodologias)

e Estrategia del Programa Intensivo en
Empleo desde la Obra Publica validada
con instituciones publicas vinculadas en
el proceso de formulacién

* Metodologia para Emprendimiento
Juvenil, en Comunidades Solidarias
disefiada y en proceso de diagramacion.

e Se generaron capacidades en 100
cuadros técnicos de las instituciones
publicas, privadas y municipales en las
metodologias desarrolladas.

e  Plan Estratégico MOP

e  Plan de Accién para la Equidad

e Politica con enfoque de
CONAPYME

género

e El gobierno y sus instituciones afianzan
estrategias de diadlogo y participacion de
la sociedad civil en los planes de
desarrollo del pais. (Didlogos/consultas
Agenda 2015/0DS)

* Informe Nacional consultas ODS (3000
participantes)

* Agenda
masivamente

Post-2015 difundida
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e El gobierno consolida los espacios de *  Coordinacién de varios de los espacios
negociacion y acuerdos multinivel con ad-hoc
los socios para el desarrollo como uno de
los instrumentos tacticos y estratégicos
de avance en las politicas sociales
(Comisiones y/o consejos adhoc, mesa de
cooperacion, instancias asesoras, otras)

En el segundo nivel hay que considerar

Direccionalidad que la convocatoria multiactoral de
politicay esfuerzos y contribuciones al efecto
programatica

. sobrepasa con creces el objeto de
del gobierno

evaluacion, cuya acotacion es
LA precisamente el campo de accion de su
° marco de resultados. Los hallazgos
O 0 sobre la evaluabilidad, han sefialado
®) limitaciones concretas en el disefio de
P los indicadores a nivel de efecto. En este

caso, la evaluacion interpreta que los

\—Y—} indicadores propuestos son demasiado
acotados™ y no permiten construir el

Socios para el

relato de las contribuciones del PNUD al
desarrollo

efecto.

La evaluadora propuso en el informe de

disefio introducir algunos
descriptores/indicadores, que permitieran significar las contribuciones del PNUD a los cambios
originados en el desempefio institucional, los cambios de comportamiento (institucional,
individual) y las condiciones de vida de las personas (en este ultimo caso estariamos
observando factores de impacto). Una vez cerrado el ejercicio de evaluacién y a partir de la
informacidn recabada, se ha establecido un contexto de andlisis en el que las evidencias
recogidas, han permitido delimitar la contribuciéon del PNUD al efecto descrito como: el pais
habrd disefiado e implementado politicas, programas y mecanismos equitativos e inclusivos y
sostenibles para la superacion de la pobreza y la mejora en el acceso y la calidad de los
servicios sociales estratégicos.

La evaluacion ha podido constatar que el PNUD, a través de su programa ha influido (en un
escenario de concertacion de actores) en la conceptualizacién, orientacion, implementacion
y evaluacién/seguimiento de politicas, programas, planes y mecanismos publicos orientados
a la superacion de la pobreza y la mejora en el acceso y la calidad de los servicios sociales.
Esta influencia se ha llevado a cabo a lo largo de un proceso y ha combinado modalidades de
trabajo diferentes.

¥ Indicadores de efecto segun marco de resultados: 1. Porcentaje de hogares en los 100 municipios mds
pobres del pais con acceso a agua potable y energia eléctrica; 2. NUmero de programas sociales a favor
de grupos vulnerables coordinados por la STP; 3. Niumero de asentamientos urbanos precarios que son
atendidos por mas de una intervencién de Comunidades Solidarias Urbanas; 4. Nimero de nuevos casos
de VIH detectados al afio; 5. Porcentaje ejecutado de la inversion publica presupuestada.
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La evaluacién valora como estratégicas las contribuciones del PNUD en la medida en que han
colaborado con la calidad de la gestidn publica orientada hacia la constitucidon de una nueva
matriz de las politicas sociales en El Salvador.

El proceso de reformas estructurales y funcionales del estado (con multiples aristas) constituye
el ambito en el que las aportaciones de PNUD han sido mds sustantivas en el nivel de efecto.
Especificamente las reformas del sistema de politicas sociales que han incluido cambios en la
conceptualizacién de los paradigmas, que a su vez ha implicado el desarrollo de instrumentos
normativos y/o operativos fundamentados en los DDHH, tanto de implementaciéon como de
monitoreo.

Este contexto nacional de mucho dinamismo en la generaciéon de legislacién, politicas, y planes
gueda representado en el siguiente grafico. En él se muestra la complejidad de los diferentes
niveles politicos y programaticos en los que se sintetizan algunos de los cambios mas
importante que a nivel de efecto ha generado la accién del estado, acompafiada de otros
actores no gubernamentales y de otros socios para el desarrollo, entre ellos el PNUD.

La evaluacién considera que el programa ha sido eficaz en la asimilacién de este escenario,
apoyandose en los resultados emergentes para lograr encadenamientos de ida y vuelta entre
los distintos niveles que se describen. Este enfoque sistémico de las politicas, ha sido
reforzado con el apoyo del PNUD.

Al interior de cada uno de los 3 niveles se destacan los principales cambios a nivel de efecto.
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LEYES Y
POLITICAS

eExiste una nueva
declaratoria de las
politicas  Sociales
basadas en los
principios de
Desarrollo
Humano

eExisten acuerdos
para el disefio de
un Sistema de
Politicas

e Se concreta
Normatividad y
legislacion. (Ley
Desarrollo  Social,
Politica vivienda,
Politica movilidad
y logistica, otras)

eExiste compromiso

de evaluacién de
impactos de PP
basada en
evidencia

INSTITUCIONES

eProceso de transformacion
en curso en cuanto la
jerarquia y  racionalidad
institucional de las PP
sociales.

eSe concretan cambios
cambios en las orientaciones
de gestién y admininstracion
publica (acuerdos multinivel,
planes estratégicos basados
en resultados, transparencia,
cercania, participacion
ciudadana)

eAcumulacién  de  nuevos
conocimientos que son
transferidos a los equipos
tacticos d elas instituciones.

e Se comprometen estructuras
institucionales para la
Planiifcacion de resulatdos de

eEstructutas
organizaciones
adaptables a
necesidades y
contextos esspecificos
basadas en
informacion.

eCondiciones y

oportunidades
diferencias para la

entrega de los

servicios.
e|nstitucionalizacion de

Modelos e

instrumentos de PP
inclusivas y equitativas.

*Se afianzan espacios de
concertacion local

EJECUTORES
TERRITORIALES

desarrollo y mecanism os de
efectivizacion (seguimiento,
cotrol, evaluacion, rendicidn
de cuentas

_/

Fuente: Elaboracion propia

4.3.1. Desafios y ambitos de mejora

Identificar los ambitos de mejora en el nivel de efecto es una tarea para la que
metodolégicamente no se han disefiado instrumentos. De hecho, seria muy complejo poder
advertir qué resultados de desarrollo (sean emergentes o mas consolidados) a los que el PNUD
ha contribuido, podrian tener mayor alcance en la medida en que habria que analizar la accién
concomitante de multiples actores, ademds de identificar los factores de contexto externo con
niveles directos o indirectos de afectacion.

Lo que si puede identificar la evaluacién es aquéllas areas que todavia han de ser
profundizadas para que la calidad de las politicas de reduccién de la pobreza se vaya
ampliando. Un area es la de la gestidon del conocimiento para el re-disefio de las politicas
publicas. Por ejemplo la metodologia de medicién de pobreza multidimensional, ha dejado
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capacidades instaladas en el gobierno desde su aplicacién practica, que ademas es consistente
con un marco legal que asegura la consideracion de los factores multidimensionales para
enfocar adecuadamente las PP. El programa colabord con producir conocimiento pero resta el
desafio de gestionar esta informacion. Probablemente queda el reto de poner en practica
condiciones de habilitacién de mejores entornos de convivencia, que afectan la condicién de
exclusién, mas que la condicién de pobreza.

Teniendo el conocimiento actual, cdmo se podrian modificar cada una de las variables utilizas,
con qué politicas, con qué inversidon, qué deberia cambiar en el contexto inmediato para
mejorar cada una de las variables del indice, en qué plazos, para que a la vuelta de 20 afios
podamos tener una medicién distinta.

En relacion al trabajo en género, hay practicas internas que podrian, entre otras, dar un
espacio mas relevante a los anadlisis de género exante. En este ambito hay limitaciones
externas en funcién del ritmo de avance que las politicas publicas y los marcos legales
nacionales van adquiriendo. En términos de los cambios deseables a nivel de efecto, se han de
producir necesariamente cambios culturales y por tanto estructurales que pueden ser
visualizados en el largo plazo.

En todo caso, para obtener resultados que muestren cambios estructurales, el abordaje de
partida, esto es, la teoria del cambio, ha de ser transformacional. Esto supone un salto
cualitativo en el punto de partida, tanto a nivel interno del PNUD como en el desarrollo
institucional y programatico a nivel nacional. Los temas relacionados con las politicas de cuido
gue contempla el nuevo CDP, necesitan de un abordaje transformacional y deseablemente a
nivel de efecto, se lograran otro tipo de cambios.

4.4. SOSTENIBILIDAD

Pregunta 6. ¢En qué medida se puede afirmar que la apropiacion nacional puede asegurar la
continuidad de los servicios/beneficios generados con apoyo del Programa?

Como ya ha sido descrito, las iniciativas impulsadas con el apoyo del PNUD se han insertado en
procesos programaticos e institucionales ya existentes.

El gobierno cuenta con un Plan Quinquenal de Desarrollo que se propone sentar las bases para
que las condiciones de desarrollo del pais, se den enmarcadas en el paradigma de desarrollo
humano sostenible. Los marcos legales y normativos entorno a las Politicas Sociales y de
inversion publica (incluyendo el SPSU), seran una garantia para la continuidad del sistema de
politicas publicas que impactaran sobre la pobreza y exclusidon de la poblacién salvadorefia
mas vulnerable. Obviamente la expresion del efecto constituye un proceso a largo plazo que
las sucesivas administraciones de gobierno habran de gestionar y sin duda apareceran desafios
y retos que resolver.

En este momento en que se ha constatado el logro de resultados importantes y cambios
emergentes en los niveles de la planificacion, legalidad, institucionalidad en relacién a las
politicas y planes de reduccidn de la pobreza y promocion de la inclusidon, no se identifican
amenazas en el contexto de esta evaluacién. Posiblemente la amenaza fiscal (factor que
escapa a la accién directa del PNUD) sea el factor de mayor calado que habra que asegurar ya
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gue un desfinanciamiento progresivo podria hacer peligrar los logros obtenidos y en el peor de
los casos revertir tendencias positivas en la superacién de la pobreza extrema.

4.5. IMPACTO

Los datos nacionales muestran una reduccién de la pobreza y la exclusién, si bien todavia
existe un porcentaje de poblacién que ve limitadas sus capacidades y oportunidades de
romper el circulo de vulnerabilidades en el que se encuentra. La consolidaciéon de estas
tendencias a la baja tomara varios afios, incluso décadas y es precisamente en la generacion de
contexto de oportunidades de acceso a beneficios y servicios, que el PNUD ha contribuido
junto con otros socios como mecanismos transitorios hacia cambios profundos y de largo plazo
institucionales, sociales, econdmicos y culturales.

4.6. VALORAGREGADO Y VENTAJAS DEL PNUD

Desde el plano tedrico, la anticipacién que PNUD hace de la generacién de conocimiento en
esferas estratégicas a través de los Informes de Desarrollo Humano, apuntalando nudos
criticos, miradas y perspectivas en un contexto politico/programatico demandante de mejoras
sociales, le convierte en un actor legitimo y necesario como interlocutor para estos fines.

Desde el punto de vista tactico, el PNUD es un actor para el desarrollo confiable y creible, que
le permite posicionar a través del didlogo politico propuestas que cuentan a priori con la
ventaja de ser escuchadas. Este aspecto no es banal, en un contexto de cambios vy
transformaciones politicas e interinstitucionales en pleno desarrollo.

Otros factores mas instrumentales, como son las redes de conocimiento y experticie de las que
participa el PNUD y que pone al servicio de las naciones, son elementos destacados del valor

del PNUD.

El siguiente grafico detalla los aspectos que la evaluaciéon a identificado como los mas
relevantes para este programa, los cuales han sido reconocidos por todos los informantes.
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1 Conclusiones

Conclusion 1

La experiencia acumulada del PNUD en El Salvador (basada en su mandato) en cuanto a la
propuesta y validacién de enfoques y estrategias de reduccién de la pobreza basadas en los
principios de desarrollo humano sostenible, el reconocimiento y legitimidad del PNUD ante los
socios nacionales y el contexto de reformas acontecidas en los ultimos 8 afios, permitieron al
PNUD poner en marcha un conjunto de lineas de trabajo relevantes en un contexto pais
demandante de esfuerzos especificos para mejorar la calidad de las politicas publicas sociales.

Conclusion 2

Desde el punto de vista de la pertinencia del disefio, el marco de resultados muestra ambitos
de mejora en relacidn al disefio de los indicadores. A nivel de efecto, la dificultad en el disefo
de indicadores se relaciona en buena medida con la necesidad de agregacién de los mismos,
habida cuenta del nimero de agencias, fondos y programas del SNU que rinden a cada efecto
del MANUD. Por otra parte la captura de los cambios producidos a nivel de efecto a los que el
PNUD contribuye, constituye un desafio metodolégico bastante dificil de resolver dada la
convocatoria multiactoral con la que cuentan las instituciones nacionales para el logro de los
diferentes resultados de desarrollo.

Conclusion 3

La Oficina de pais logrd transversalizar los enfoques de género y derechos en la teoria del
cambio, si bien tuvieron un nivel de concrecién diferente. En relacién al enfoque de género, ni

38



el CDP ni el CPAP identificaron hipdtesis de partida que hubieran descrito un escenario
concreto respecto a la discriminacién por razones de género a nivel de efecto. Tampoco se
previeron lineas de trabajo que tuvieran el propdsito de transformar las situaciones de
desigualdad en los contextos de pobreza. En todo caso el uso de instrumentos formales e
institucionalizados que permitan un adecuado seguimiento y medicién de logros de
transversalizacidn, permanece como un desafio para afianzar este principio corporativo.

Conclusion 4

El programa ha mostrado eficiencia en el uso y aplicacién de recursos, técnicos y financieros,
tanto en términos de la efectividad en el cumplimiento de los productos comprometidos,
como en la ejecucién presupuestaria, que ha representado el 99% del presupuesto asignado.

Las alianzas puestas en marcha con los actores nacionales, algunas de las cuales son histdricas,
han sido funcionales para la implementacion de las diferentes lineas de trabajo. Las instancias
ad-hoc promovidas por el gobierno, alguna de las cuales fueron coordinadas por el PNUD
como fue el CES, mesa de donantes, Consejo Asesor Pobreza Multidimensional, reforzaron la
complementariedad de los socios para el desarrollo en su colaboracién con la mejora de la
implementacién del SPSU vy/o el acompafamiento a la definicibn de marcos
legales/programaticos. Con el sector que menos evidencias se han encontrado en cuanto a la
red de alianzas del PNUD es con la sociedad civil, que al menos para acompafiar procesos de
implementacion y monitoreo de PP en el territorio podrian tener un rol relevante que el PNUD
podria potenciar.

Conclusion 5

Las Practicas de monitoreo se desarrollan desde el enfoque mas tradicional, esto es, basadas
en la verificacién del cumplimiento de actividades y de ejecucién presupuestaria, tomando
este Ultimo aspecto (el control del delivery financiero) un papel preponderante en detrimento
del seguimiento basado en resultados. La concepcidn sistémica del monitoreo, estda en una
fase bastante incipiente, habida cuenta de una cultura de la gestién basada en resultados poco
consolidada. Ello repercute en la calidad de la informacién aportada en los instrumentos de
reporte y rendicion de cuentas, que no registran de manera sistemdatica los procesos
estratégicos en los que el PNUD, ni los procesos de cambios (institucionales, organizacionales,
etc) a los que PNUD estd contribuyendo a nivel de efecto. Asi mismo las estrategias
privilegiadas por el PNUD (fortalecimiento capacidad, gestion conocimiento, didlogo politico,
asesoria de politicas) no se desarrollan en los informes en cuanto a la calidad de su
desempeno, dicho de otra manera, no se reflejan como factores estructurantes de la accion
del PNUD vy ello tiene consecuencias en la interpretacion de la idoneidad de dichas estrategias
en el contexto complejo en el que se inserta e efecto.

Conclusion 6

El programa ha sido eficaz en su contribucion a los resultados de desarrollo a medio plazo. El
PNUD ha sido sensible a los procesos de reforma del estado y su respuesta a los cambios ha
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sido agil y flexible. Todas las instituciones valoran muy positivamente la adaptacién del PNUD
al proceso de transicion del gobierno

Conclusion 7

Se identifican resultados intermedios a los que PNUD ha contribuido: (i) asesorando enfoques
alternativos para ampliar cobertura y calidad de las politicas publicas sociales y su medicién
(Informe Progreso ODM, indice medicién Pobreza Multidimensional, Indicadores PQD 2014-
2019, desarrollo conceptual RUP ); (ii) posicionando los principios de desarrollo humano en
marcos operativos institucionales (Plan Estratégico MOP, Plan de Accién para la Equidad,
Politica con enfoque de género CONAPYME; (iii) contribuyendo al didlogo al mas alto nivel en
torno a las estrategias de reduccién de la pobreza y estrategias para el desarrollo humano
sostenible (IDHES 2013; Informe Nacional consultas ODS con 3000 participantes, Agenda
diagndstico y recomendaciones Post 2015); (iv) asistiendo técnicamente en metodologias de
trabajo para la entrega de servicios a poblaciones excluidas y en situacidn de riesgo de
desastres (Estrategia del Programa Intensivo en Empleo desde la Obra Publica validada con
instituciones publicas vinculadas en el proceso de formulacién, Metodologia para
Emprendimiento Juvenil, en Comunidades Solidarias disefiada y en proceso de diagramacion,
Se generaron capacidades en 100 cuadros técnicos de las instituciones publicas, privadas y
municipales en las metodologias desarrolladas; (v) generando conocimiento para informar las
politicas publicas sociales enfocadas en los grupos mas desfavorecidos (“Atlas del Mapa de
Pobreza Urbana y Exclusion Social”, “Estudio Revisién del Gasto y Desempefio de la Proteccion
Social en El Salvador”, “Medicion y Caracterizacion del empleo generado para mujeres desde el
sector publico y sector privado periodo 2009-2013”, “Estudio sobre vulnerabilidad infantil y
adolescente”, “Estudio sobre brechas de proteccidn social y desarrollo de capacidades en la
nifiez y adolescencia”).

Conclusion 8

El Programa ha contribuido a fortalecer la institucionalidad y efectividad de las politicas
publicas orientadas a la reduccidn de la pobreza e inclusién social, interpretdndolas desde una
perspectiva sistémica. Los cambios visualizados a nivel de efecto (de los que se puede apreciar
la contribucién del PNUD), se inscriben en el proceso de reformas politicas, legales e
institucionales que el gobierno salvadorefio estd llevando a cabo en materia social. El
Programa del PNUD ha contribuido a facilitar los procesos de adaptacidon de la gestién y
administracién publica velando por los principios de eficiencia transparencia y desarrollo
humanos sostenible. La contribucion del PNUD al sistema de politicas de reduccién de la
pobreza e inclusion social, ha facilitado la habilitacion de vasos comunicantes entre la
conceptualizaciéon de las leyes, programas y politicas y la legitimacidon de nuevos instrumentos
que respondan a la experiencia vivida de grupos especificos en contexto concretos.

Conclusion 9

No puede afirmarse que el enfoque DaO haya sido un elemento central en el disefio de las
estrategias de trabajo para la entrega de productos del programa. Aunque la voluntad politica
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es un hecho (tanto del GOES como del SNU) existen limitaciones tanto de las oportunidades
financieras disponibles como de la facilitacién de mecanismos de gestion armonizados
provistos desde las sedes de los diferentes fondos, agencias y programas. El nuevo UNDAF y el
nuevo CPD constituyen dmbitos oportunos para mejorar los principios DaO que el gobierno
esta comprometido en cumplir.

Conclusion 10

La evaluacién reconoce el compromiso y la voluntad politica del GOES como un elemento
central de las condiciones, oportunidades y ventajas de la implementacidon de este programa.
Esta voluntad, es la que constituye hoy en dia el factor de sostenibilidad mas influyente. Hay
desafios y retos que remontar, cuyo analisis no ha sido objeto de esta evaluacién, como es el
caso de la brecha fiscal, o de la capacidad productiva del pais, etc.

Conclusion 11

El PNUD ha aprovechado sus ventajas comparativas en relacién a la tematica de desarrollo
humano y reduccién de la pobreza. Los socios nacionales reconocen que el PNUD agrega valor
a los procesos en cursos en la medida en que tiene un rol destacado en : I) Pensamiento
estratégico sobre el DH; ii) flexibilidad y buena respuesta ante demandas cambiantes; iii) su
capacidad de convocatoria y mediacion de didlogo nacional; iv) Legitimidad en su mandato; v)
cuenta con recursos institucionales como redes de expertos y alianzas estratégicas; vi)
capacidad de innovacién en la busqueda de las mejores prdcticas que puedan adaptarse al
pais.

5.2 Recomendaciones

Esta no constituye una evaluacién del Programa Pais del PNUD 2012-2015 en El Salvador y por
tanto la observacién sobre la implementacion y entrega de todos los productos no ha sido el
objetivo de este ejercicio. Por lo tanto esta evaluacidon no puede hacer recomendaciones que
transciendan el marco de actuacién para la consecucidon del efecto 1. Por tanto falta
perspectiva para poder hacer recomendaciones estratégicas a la Oficina de Pais, pues se
hubiera necesitado valorar el desempefio de las otras dreas programaticas. Las
recomendaciones que se expresan, son operativas y responden a posibles mejoras de la
actuacién del PNUD en algunos ambitos que la evaluacidon ha identificado. Por otra parte, dado
gue ya existe un compromiso de programacion y de acuerdos de gestidn (lo que supone una
priorizacion de temas y estrategias de trabajo) expresados en el nuevo CPD y CPAP 2016-2020
y cuya configuracion ha estado al margen del objeto de esta evaluacién, no es viable producir
recomendaciones que alteren o se distancien los acuerdos adquiridos.

Recomendacion 1: A los efectos de mejorar el posicionamiento estratégico de la Oficina de
Pais, y en linea con las nuevas directrices corporativas de seguimiento y evaluacion, seria
deseable aplicar un sistema de incentivos para que las practicas de monitoreo permearan la
cultura organizacional a nivel de la oficina de pais. La diseminacién colectiva de los principales
resultados y procesos llevados a cabo por el PNUD, seria un buen incentivo y la punta de lanza
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para crear una comunidad de aprendizaje a la interna de la oficina que pudiera eventualmente
convocar a los socios nacionales (gestién del conocimiento). La gerencia deberia en este caso
priorizar el perfeccionamiento de los sistemas de monitoreo como instrumento de gestion y
toma de decisiones.

Se podria poner en practica de manera piloto algunas iniciativas promovidas por la gerencia de
la oficina y en las que pudieran participar algunos socios nacionales:

- Una discusidn técnico/estratégica que permitiera establecer indicadores intermedios
del proceso de cambios a los que contribuye el PNUD.

- La celebracién de 2 instancias anuales de verificacién y didlogo estratégico sobre el
desempeno de esos indicadores y generacién de comunicacién corporativa (gestion
conocimiento)

- En base a lo anterior, desarrollar una narrativa y actualizarla en relacién a los cambios
mas sustantivos a los que contribuye el PNUD, identificando sinergias entre areas que
puedan quedar reflejadas.

- Desarrollar herramientas adaptadas a la realidad nacional para asegurar y medir
posteriormente la transversalizacion de los enfoques de género y derechos humanos a
lo largo del ciclo programatico.

Recomendacidon 2: Reforzar el trabajo intra-areas del PNUD para desarrollar el marco de
resultados propuestos en el nuevo CPD. Esto aportaria mayor calidad a los procesos de apoyo
a la implementacidn politica y programatica de los grandes compromisos del GOES, como es la
estrategia de seguridad y convivencia, desde el punto de vista de la intersectorialidad, que
representa uno de los desafios importantes del sistema actual de politicas.

Recomendacion 3: En el contexto de la agenda post 2015 (ODS), las acciones del PNUD en
coordinaciéon con los esfuerzos del resto de Agencias, Fondos y Programas del SNU deberian
contribuir mds decididamente en el préximo programa, a generar condiciones para reforzar la
abogacia, el didlogo politico y el monitoreo de la sociedad civil. En esta linea, seria
recomendable ampliar las alianzas con la sociedad civil y la academia en los procesos de
implementacion de iniciativas y/o proyectos que sigan abordando las tematicas de pobreza,
inclusion, desarrollo humano.
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