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Presentacion

El presente trabajo sobre “El FISDL en el futuro del Desarrollo Local en El
Salvador”, es un intento preliminar de abonar a la construccion de una propuesta én
torno al Fondo de Inversion Social para el Desarrolio Local (FISDL), su naturaleza, su
papel y sus funciones en el marco de la institucionalidad que el gobierno central
necesita para el impulso del desarrolio regionai/ocal.

Se trata de un documento para consulta, a pesar de que incorpora ya una buena
dosis de participacion y aportes de diversas instituciones, expertos y funcionarios
vinculados con el tema.

La FUNDE esta convencida de que el desarrollo local y regional debe ser parte
sustantiva de los planes de desarrollo del pais y enfocarse, en consecuencia, como
una tarea nacional, que debe impulsarse con claras politicas de Estado.

Por ello, es de mucha importancia abordar el tema de la institucionalidad que el
gobierno central debe construir para jugar su rol de promotor, coordinador y
regulador del desarrollo local y regional.

Es desde esa 6ptica que intentamos hacer un andlisis del FISDL y su papel, con €l
propésito de ir contribuyendo a una propuesta para que en El Salvador el desarrollo
local y regional y un Estado descentralizado, fuerte, moderno y eficiente sean una
realidad.

Al someter este documento a su consideracion, estamos seguros que Sus
observaciones y aportes seran de mucha utilidad para enriquecer el trabajo y afinar
la propuesta.

Atentamente,

Alberto Enriquez Villacorta
Director de Desarrolio Regional/local



1. Introduccion

En el marco del esfuerzo de Descentralizacion y Participacion Ciudadana, que forma
parte del Programa Paises en Transicion, auspiciado por Oxfam América, coordinado
por la Fundacion Nacional para el Desarrollo (FUNDE), se consideréd oportunc
examinar la importancia que reviste el Fondo de Inversién Social para el Desarrollo
Local (FISDL), en relacion con los procesos de desarrollo local y regional, en tanto
instrumento del Gobierno Central para la concrecion de su politica en este tema y 1as
limitantes o potencialidades que desde su origen tiene, dada su concepcion inicial y
su intima relacion y cordon umbilical con los organismos multilaterlaes de
financiamiento.

El FISDL, antes Fondo de Inversién Social (FIS), nace como un componente de
mitigacion de la pobreza. Segin el Banco Mundial, no solo ha manejado un
importante volumen de recursos, sino fue creado con una vision empresarial y por
ello muy diferente al resto de la estructura burocratica del Estado. Con una
estructura de funcionamiento politizada y con escasa participacion de la sociedad
civil y los gobiernos locales, el FIS inicid una serie de cambios a partir su nueva ley
organica, aprobada en 19996, aunque los avances han sido dificiles y lentos.

La FUNDE, desde su trabajo alrededor de generar propuestas para incidir de manera
positiva en las politicas nacionales de desarrollo y descentralizacion del Estado,
considera que el FISDL es un tema que debe abordarse necesariamente, si se
pretende concretar un proceso de descentralizacion en nuestro pais. Para ello y
como un primer esfuerzo, plantea la presente propuesta preliminar de estrategias
basicas, para someterla a consulta y enriquecimiento con sectores, instancias y
personas calificadas involucrados en el tema.

2. Antecedentes y marco nacional e internacional

Durante las Ultimas cuatro décadas, El Salvador al igual que ia mayoria de los paises
de América Latina, estuvo sometido a esquemas de gobiernos centralistas, con
fuerte intervencion estatal en las actividades econémicas y orientado al desarrolio
economico, bajo un enfoque proteccionista, manteniendo el vinculo con el Mercado
Externo a través, principalmente, de un modelo agroexportador concentrado en
pocos productos tradicionales.

Este modelo que fracasé en todo el Continente, produjo en El Salvador graves
distorsiones espaciales, al concentrar los recursos humanos, economicos y la
inversién publica y privada en el Area Metropolitana de San Salvador, con 45% de la
actividad econémica y con alguna intensidad en otras ciudades principales como:
Santa Ana, con el 10%; Sonsonate, con el 6.4% y San Miguel, con el 7.2%, en
detrimento del resto del pais, donde se ubica el 60% de la poblacién.’

' Fuente: DIGETYC, Ministerio de Economia, Censo de Industria — Cifras Preliminares



Esta intervencién centralista, limitd las capacidades de los gobiernos locales ante la
creacion y fortalecimiento de las grandes empresas estatales prestadoras de
servicios, que se dedicaron a crear la infraestructura basica necesaria para estimular
la inversion de las grandes empresas, lo que contribuyé sustantivamente a una
concentracion de la riqueza y la capacidad de generarla, en ciertos segmentos
poblacionales y geograficos.

Es asi como la administraciéon central se vio forzada a un crecimiento de grandes
proporciones, generandose una politica del gasto que profundiza los antenores
desequilibrios (85% del gasto publico esta destinado a funcionamiento y el 15% a la
inversion) y que ocasiona pérdida de credibilidad en los gobiernos, por su
incapacidad de responder a las necesidades de la poblacion.

Algunos efectos directos de este modelo pueden identificarse sin mayor dificultad:
migracion masiva hacia los principales centros urbanos y la consecuente demanda
excesiva de servicios, hacinamientos poblacionales, delincuencia creciente, deterioro
de la calidad de vida y deseconomias externas por aglomeraciones. Ello determino la
necesidad de grandes inversiones para responder a las presiones de la demanda de
estas poblaciones en las urbes, lo que aumentd la dependencia econémica de los
recursos del Gobierno y profundizo la brecha fiscal, elevando consecuentemente con
ello el endeudamiento externo. La falta de respuestas oportunas y eficientes,
aunadas a otros factores politicos, econémicos y sociales, llevaron al pais at conflicto
armado con las consecuencias de todos conocidas.

E n 1994, el gobierno del Dr. Calderén Sol planteé que justamente, para
solucionar esta situacion, “a partir de 1989, se establecen programas de
ejecucién descentralizada en los municipios, bajo el principio rector de la
subsidiaridad del Estado, en donde el Gobierno debe ejecutar unicamente lo
que los privados no pueden hacer, buscando privilegiar a los pobres; crear y
potenciar los espacios de participacion ciudadana para fortalecer la democracia
local, elevar el piso de la pobreza, valorizando y revalorizando los activos de
los pobres y permitiendo un uso mas eficiente y eficaz de los recursos del
Gobierno.™

3. Del FIS al FISDL, creacion, evolucién y alcances

En el contexto anterior se crea en noviembre de 1990, el Fondo de Inversion Social
(F1S), bajo un régimen de excepcion, que le permitiria funcionar como elemento
eficaz y eficiente de compensacion social, frente al programa de estabilizacion y
ajuste estructural que impulsé el Gobierno Central, a instancias de los Organismos
Financieros Internacionales, destinado a revertir en el corto plazo fos principales

2 Gobiemo de la Republica de El Salvador “Politica de desarrollo Socioeconémico Local y Estrategia
Operativa” (propuesta sujeta a discusion) 1994



desequilibrios macroeconomicos, restableciendo las relaciones de los precios
relativos.

Asi, el FIS nace como una institucion de caracter temporal para un periodo de cuatro
anos, durante los cuales se pretendia compensar a la poblacién por los devastadores
efectos del programa de ajuste mencionado y simultaneamente poniendo en marcha
un conjunto de reformas estructurales de mediano y largo plazo que pretendian la
liberalizacion de la economia, la apertura al comercio exterior y la redefinicion del rol
del Estado, eliminando su participacion en las actividades econémicas.

Ese periodo de cuatro afios, result¢ insuficiente y a pesar de haber sido un excelente
productor de proyectos, no se lograron ios objetivos previstos en materia de
compensacion social y en marzo de 1993 se autorizé una ampliacion del plazo hasta.
noviembre de 1997.

31 La crisis del FIS y su transformacion en FISDL

A mediados de 1996, al FIS se le agotaron los recursos economicos que tenia
asignados para la ejecucion de proyectos, viéndose obligado a solicitar otra
operacion con los Organismos Financieros Internacionales, gestion que no fructifico,
a pesar de tener compromisos adquiridos para la ejecucion de mas de 1,400
proyectos, por un monto de U.S. $ 56,000,000.00.

A lo anterior se sumo un fuerte conflicto interno, por los insistentes rumores de mal
manejo de fondos y un entorno negativo, debido a la competencia derivada del
ejercicio de funciones similares a las de la Secretaria de Reconstruccion Nacional y
el Programa Municipalidades en Accion (MEA).

Aqui se evidencié una vez mas, la falta de vision de parte del Gobierno Central,
con respecto al tema del Desarrollo Local, ya que dos instituciones y un fondo,
creados en contextos diferentes, para atender necesidades y cumplir objetivos
distintos, se encontraban haciendo lo mismo, sin ninguna coordinacion entre
eilos:

= CONARA primero y después MEA, Programa que nace con caracter y
propositos contra insurgentes

= La Secretaria de Reconstruccion Nacional (SRN), un Programa de
Reconstruccion después del conflicto armado, que se crea a parlir de
los Acuerdos de Paz

» El FIS, un programa —como ya sefialamos- de compensacion social
frente al Programa de estabilizacién y ajuste estructural.



De acuerdo al mismo FIS, su propésito fundamental “era atender las
demandas apremiantes de la poblacién en situaciones de pobreza y
extrema pobreza. El FIS respondia a la demanda de proyectos
presentados por Autoridades Municipales, comunidades, organizaciones
comunitarias, ONG’es, Funcionarios de Entidades publicas. Los
principales proyectos atendidos respondian a un menu de infraestructura
y equipamiento en salud y educacién; infraestructura en agua potable,
alcantarillado, saneamiento bésico, electrificacion, medio ambiente,
capacitacion, nutricion y otros. Los proyectos presentados no
necesariamente correspondian a necesidades priorizadas y en muchos
casos no eran del conocimiento del Gobierno Municipal™

4. Desarrollo del FIS y ;Evolucion?

Pasados 28 meses de los 48 para los que fue creado, se decide modificar su
permanencia en el tiempo y prorrogar su actuacién por tres afos mas, hasta
noviembre de 1997. Esta decision se tom6, fundamentalmente por las evaluaciones
del entonces Ministerio de Planificacién y Coordinacion de! Desarrolio Econdmico y
Social (MIPLAN), que concluyeron que dicho programa habia tenido “un impacto
positivo en la actividad econdmica, al experimentarse mayores niveles de crecimiento
con estabilidad”.*

Pero también incluyé en sus apreciaciones, elementos que sin tener mayor
relevancia en el papel desempeiiado por el FIS, se extrapolaron como logros
integrales del Gobierno, generando una sensacion de indivisibilidad en las
actuaciones del Fondo de Inversién Social:

“En el campo politico, se conquisté a paz y se han experimentado avances
significativos principaimente en lo relativo a los derechos y libertades de las
personas, a apertura de espacios de participacién a todos los sectores en la vida
politica nacional, lo que ha restablecido la confianza en el pals, tanto en el
ambito interno como intemacional.

No obstante todos estos esfuerzos realizados durante el ultimo quinquenio, hace
falta un trecho muy grande por recorrer, principalmente en lo que se refiere a la
modemizacién y redefinicion del rol del Estado, particularmente en lo que
respecta a la profundizacién de procesos tales como: La pnvatizacion y
descentralizacién cuya finalidad es que el estado asuma su verdadero rol, como
ente subsidiario, regulador, facilitador y de apoyo; dando mayor aperfura a la
participacién privada, de gobiermnos locales y de entidades de la sociedad civil en
las decisiones publicas™

3 Documento “Informacion Basica” del FISDL
“ Fuente MIPLAN, citado en la Propuesta sujeta a discusion “Propuesta de Desarrollo Socioeconomico
é_ocal y Estrategia Operativa”, septiembre 1994

Op. Cit.



4.1. Lectura de la Evolucion

De la evaluacién de lo actuado por el FIS y de lo que en su momento se quiso hacer
ver como una evolucion, al realizar una constatacion cuantitativa de los logros, se
desprende el siguiente grafico:

15%

HGRUPOS COMUNITARIOS B GOBIERNO CENTRAL EALCALDIAS BONG'es BAUTONOMAS
l .

Fuente: FISDL datos a diciembre de 1996

De la informacion que se observa en el grafico anterior, es facil advertir que lo
expresado por el Gobierno como uno de sus logros, a partir del discurso en el tema

del FIS:

“Asimismo, se ha impulsado el desarrollo municipal principalmente en lo que
respecta a las reformas en el campo financiero, legal, institucional y de gestion
de las municipalidades, constituyéndose una base importante para Su
pmfundizacién y consolidacion futura en el marco de la modernizacion del
Estado’

Realmente se constituyé en un mecanismo del Gobierno para ejecucion directa de
obras. El 81% de las obras realizadas habian sido directamente gestionadas y

8 Fuente MIPLAN, citado en la Propuesta é;ujeta a discusion “Propuesta de Desarrollo Socioecondmico
Local y Estrategia Operativa”, septiembre 1994



ejecutadas por las comunidades’ y en el 15% de los casos, directamente por el
Gobierno Central. Unicamente el 11% fue destinado a obras solicitadas por los
Gobiernos Locales, las cuales no necesariamente habian sido consultadas con la
poblacién.

En el marco anterior, reconocido oficiaimente por el FISDL, es que operaban los
llamados ‘realizadores’, que llegaron a cometer grandes abusos. Un ejemplo es el
caso de uno de ellos, que convencid a una comunidad para presentar el proyecto de
construccion de una escuela en el mismo sitio en donde funcionaba la anterior en
estado deplorable; ante esta oferta, la poblacion aceptd y firmé fos papeles
correspondientes; en ese momento el FIS, se encontraba ya en su etapa de
transicion y sin fondos para financiar lo promovido por el realizador; frente a esta
situacion, el interesado en obtener ganancias de la construccion de la escuela,
informo, engafando a la poblacion, que el proyecto habia sido aprobado y que la
condicion era que los pobladores participaran demoliendo la escuela existente. Con
la escuela en el suelo, los nifios en la calle y el ano escolar en proceso, 1a
comunidad, inducida por el realizador, ejercid6 medidas de presion ante el FIS, hasta
que se le aprobd la escuela y ésta se construy6. (Se puede tomar este como
ejemplo de una politica de desarrollo local?

Ante ésta y otras realidades ya mencionadas y ia objecion de los organismos
financieros, se elabora la nueva ley que da paso a la creacion del Fondo de Inversion
Social para el Desarrollo Local (FISDL).®

5. El FISDL ¢Una nueva concepcion?

En un primer momento, el Gobiermno introdujo cambios a la Ley del FIS considerando
que algunos elementos “novedosos”, le permitiria acceder a los fondos de las
Instituciones Financieras Internacionales y que éstos en le servirian para seguir
haciendo lo mismo. Las Instituciones Financieras, conscientes de ello, no aceptaron
la propuesta y condicionaron una nueva operacion a que se demostrara, con hechos,
que realmente se encontrarian apoyando una nueva institucion en beneficio del
desarrollo local. Para ello el Banco Aleman de Cooperacion Economica (KFW),
contraté a un consorcio formado por dos ONG’es alemanas (SANIPLAN e INBAS) y
una salvadorefia (FUSAI), para la realizacion del proceso de experimentacion y
validacién de un nuevo ciclo de proyectos que reaimente permitiera al FISDL realizar
lo que propone su nueva ley, lo que se ha constituido en un primer esfuerzo de

7 En este sentido se deberé aclarar, que dada la naturaleza de la institucion y su prioiidad en la
ejecucién de proyectos, lo que realmente sucedid, fue la aparicion de una instancia de promocién de
los mismos; los llamados “realizadores” quienes, casi en su totalidad, generaron una demanda
inducida al proponer a las comunidades la ejecucién de proyectos, que aparte de ser una necesidad
para la poblacion, eran un medio de consecucion de ingresos para eslos, sin que sus propuestas
estuviesen ligadas a ningun tipo de planificacitn, priorizacién o conocimiento de los Gobiernos
Locales.

% Anexo 1. Ley del FIS con las modificaciones contenidas en el decreto # 826 del 19 de septiembre de
1996 y sus considerandos
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trabajo conjunto entre el Banco Interamericano de Desarrolio (BID), EI Banco Mundial
y el KW y que en la introduccién de su propuesta de trabajo dice:

El Fondo de Inversion Social para el Desamollo Local (FISDL), de acuerdo con
su nueva Ley (Decreto No. 826 del 19/sep/1996), ha pasado de Ser una
institucion tipificada como “FIS de primera generacion”, onientada en procesos
estandarnzados, eficientes, para apoyar fundamentalmente la ejecucion rapida de
proyectos de infraestructura y ha asumido las funciones y competencias de una
institucién orientada a la generacién de riquezas y a la promocién del desarrollo
local. Ello demanda cambios en el éambito de sus acciones, asi como en las
formas de apayar y financiar la ejecucién de los proyectos.

Los cambios que demanda la implementacion de su nuevo rol, implican, cambiar
su forma de operar y ello fundamentalmente debe refigjarse en el ciclo de
proyectos, en los mecanismos y procedimientos comrespondientes, incluyendo
los de transferencia de recursos a los beneficiarios y ejecutores de los proyectos
que apoyara.

Actualmente el FISDL esté llevando a cabo la definicion de un nuevo ciclo de
proyectos y una nueva metodologia de participacién ciudadana, adaptada a los
nuevos requerimientos; en particular las alcaldias y las comunidades, quienes,
adquieren con estos cambios, un rol detemninante en la identificacion y
priorizacién de programas y proyectos, ademas de la participacion en la
ejecucion y operacién de los mismos, convirtiéndose de esta forma en
beneficiarios y ejecutores dentro del accionar del FISDL, al mismo tiempo, se
amplian los tipos de proyectos que se incluirén en el émbito de accién del FISDL,
lo cual implica la posibilidad de mecanismos de transferencia de recursos no
utilizados hasta ia fecha por la institucion.

En el presente documento se quiere sefialar cémo el FISDL quiere llegar a un
nuevo ciclo de proyectos, de tal forma que mantenga las virtudes del anterior,
pero incluyendo mayor participacién de la sociedad civil, incluyendo elementos
formativos para la misma y para actores en el &mbito municipal, considerando
gue estos elementos son indispensables para el cumplimiento de la mision del
FISDL.

La definicibn y puesta en marcha de metodologias para la planificacion
participativa, de nuevos mecanismos de transferencia de recursos, se justifica
con base en los cambios que se mencionan en los antecedentes, previéndose
que la composicion de estos elementos tendra su expresion en el marco de un
nuevo ciclo de proyectos, incluyendo en el mismo una nueva y diferente forma
de relacion entre la institucion, beneficiarios y ejecutores, asi como a
procedimientos de transferencia de fondos y otros recursos del FISDL a los
mismos para la ejecucion de los programas y proyectos. El FISDL, enfrenta una
nueva mision, la cual se refleja en sus lineamientos estratégicos y requiere la
elaboracion de un nuevo ciclo de proyecto que esta guiado por sus principales
nomas:

e El fomento de la participacion social
e El fortalecimiento de la Capacidad Municipal
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e [ a utilizacién de la Planificacion participativa

Partiendo del rol del FISDL como promotor del desarllo local, se busca
aprovechar las capacidades instaladas del antiguo FIS y del desaparecido
programa “Municipalidades En Accién” (MEA), dos instituciones que actualmente
integran el FISDL. Generando un solo ciclo de proyectos que incorpore el valor
social agregado, fortalezca las capacidades gerenciales y de planificacién de los
municipios, aporte a los esfuerzos de descentralizacion que aclualmente se
estan llevando a cabo en el pafs, se pretende fortalecer el proceso democratfico
nacional y en el ambito local.

El nuevo ciclo de proyectos requiere cambios institucionales para su adaptacion
a los nuevos procedimientos, mecanismos y instrumentos que la mst:tuc:én esta
definiendo y este plan de accion es la base de tales transformaciones. °

Para seguir una secuencia logica, a partir de lo expresado y exigido por €l consorcio
y las Instituciones Financieras y lo contenido en las modificaciones a la Ley de
creacién del FIS, lo que sigue es la implementacion en la practica institucional de un
nuevo ciclo de proyectos, que ha demanda cambios sustantivos dentro del FISDL. A
nuestro juicio, dichos cambios deberan contribuir a transformaciones mas profundas
en areas como: La conformacion del Consejo de Administracion y la puesta en
evidencia que el Desarrollo Local no es ni puede ser competencia de una sola
institucion, y debe estar inmersa dentro de una politica de Estado.

6. Objetivo fundamental del FISDL

De acuerdo a Ia nueva Ley, es el de “Promover a la generacion de riquezas y el
desarrolio local con la participacion de los Gobiernos Municipales, las Comunidades,
la Empresa privada y las Instituciones del Gobierno central, que implementen
proyectos de infraestructura social y econdémica. Los proyectos y programas deben
formar parte de las prioridades de las comunidades y los Gobiernos Locales™

® Tomado del documento de propuesta del Consorcio SANIPLAN/INBAS/FUSAI al FISDL y al BID y
Banco Mundial

' Articulo 3 Ley del FIS con modificaciones contenidas en el decreto # 826 del 19 de septiembre de
1996 y sus considerandos, publicada en el Diario oficial # 184 tomo # 333 del 2 de octubre de 1996
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