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INTRODUCCION

El Salvador vivido de 1980 a 1992 una de las guerras civiles mas intensas y
dramaticas del siglo XX, entre el Gobierno y el ejército revolucionario del Frente
Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN). Finalmente, tras una serie de
negociaciones se consiguen por la via del didlogo, el 16 de enero de 1992, en
Chapultepec, México, los tan anhelados Acuerdos de Paz, que constituyen hoy un legado
sin precedentes y un respiro para el pueblo salvadorefio y para un pais subdesarrollado
que alo largo de la historia habia sido un claro ejemplo de los abusos de poder e irrespeto
a las exigencias de la democracia.

En ese entorno dificil en que el escenario econdmico, social y politico no era tan
alentador, es que surgen una serie de retos y obligaciones que el Estado Salvadorefio
debia asumir como consecuencia de los 12 afios de enfrentamiento bélico, entre ellos la
responsabilidad del establecimiento de condiciones para la reconstruccion progresiva de
la calidad de vida de las personas lesionadas y con discapacidad afectadas directamente
por el conflicto armado, que sumaban en ese momento mas de 19,000 entre
excombatientes salvadorefios de la Fuerza Armada de ElI Salvador (FAES),
excombatientes salvadorefios del FMLN (Frente Farabundo Marti para la Liberacion
Nacional), personal logistico y administrativo de la FAES y del FMLN y personas de la
sociedad civil con afectacién directa a consecuencia del conflicto armado que con sus
particularidades, diversidad y complejidad de sus afecciones sensoriales, psicologicas y
fisicas, se sumaban a la poblacién salvadorefia con discapacidad desconocida a esa
fecha; y por ende a sus necesidades especiales en cuanto a educacion, salud, inserciéon

social y laboral.
Es en este contexto, donde nace una etapa de consolidacion de esfuerzos en

torno a la construccién de politicas publicas orientadas a la reconstruccion y reintegracion

del pais, y es bajo ese entorno que se crean el conjunto de acciones gubernamentales,

10



normativas y legislacién que movilizan recursos financieros, humanos e institucionales,

programas y proyectos orientados a resolver los problemas publicos.

Es asi como se le da vida a través de COPAZ a la Ley de Beneficio para la
Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado y al
Fondo de Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado
(FOPROLYD), la institucién responsable de la atencion y seguimiento del proceso de
rehabilitacion y reinsercion productiva y del otorgamiento oportuno de las prestaciones
econOmicas y de especies a las personas que resultaron con discapacidad a
consecuencia del conflicto; asi como a los familiares de combatientes que fallecieron en
dicho conflicto, quienes perdieron su proteccion familiar, mediante la entrega de los

beneficios contemplados en la citada Ley.

En ese sentido, a 30 afios de los Acuerdos de Paz, en los que se esperaba el
establecimiento de la calidad de vida de las personas afectadas directamente por el
conflicto armado, en el marco de la dindmica de reconciliacion nacional, que permitiria la
incorporacion de estas personas a la vida social y productiva del pais, y donde los
actores determinantes han jugado un papel importante al mantener activa y en
movimiento la politica publica de atencion a las personas con discapacidad a
consecuencia del conflicto armado es que con la presente investigacion se busca, a partir
del analisis del estudio de casos, analizar ,coémo han incidido los actores determinantes
en la formulacién e implementacion de la politica publica para la atencion de las personas

gue resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador?.

Para ello, y dado que el problema general que se establece estudiar se realiza
desde el analisis de casos y especificamente desde el enfoque del analisis de politicas
publicas se hace necesario abordar cuales son los componentes tedricos para el analisis
de politicas publicas, su tipologia, asi como los aspectos tedricos para el estudio de los
actores determinantes entorno al rol que jugé en la formulacién e implementacion de la

politica, los objetivos que persigue y los recursos que ha utilizado para conseguirlos.

11



Asi, los limites temporales establecidos en esta investigacion van desde 1992,
afo en que se firmaron los Acuerdos de Paz en El Salvador, hasta el afio 2020, lo que
permite analizar a lo largo del tiempo a los actores determinantes involucrados, su rol y

su incidencia, en la formulacion y la planificacidén de la politica publica antes mencionada.

Asimismo, es necesario acotar que la politica publica estudiada esta dirigida a las
personas que resultaron con discapacidad en el contexto del conflicto armado, sean
estos excombatientes del Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (FMLN),
de la Fuerza Armada o poblacién civil, y familiares que perdieron a excombatientes
durante dicho conflicto.

A partir de lo anterior, la presente investigacion resulta también oportuna en tanto
se analiza desde una mirada de la ciencia politica, la participacion e incidencia de los
diferentes actores determinantes que han aportado en la formulacién e implementacion
de la politica publica de atencion a las personas con discapacidad en El Salvador,
ejecutada por el Fondo de Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del
Conflicto Armado (FOPROLYD).

Por lo que se hace necesario primero contribuir a la comprension sobre como y
por quiénes fue planteado el problema publico que dio origen a la politica publica, como
se introdujo en la agenda publica, qué problema o problemas fueron los que han sido
reconocidos en el tiempo por el Gobierno y cudl ha sido la importancia, asi como la
prioridad que desde su surgimiento le han dado al mismo, que contribuya a conocer si
hay correspondencia entre el problemay la politica; en ella, se establece como limite de
estudio dos de las cinco fases del ciclo de la politica publica, siendo éstas la formulacién
y la implementacion, es decir cual ha sido el rol y como han incidido los actores
determinantes en la elaboracion y en la puesta en marcha de la misma, a partir de su

identificacion y clasificacion.

12



Todo esto, porque a través del tiempo se han observado diversas exigencias,
luchas reivindicativas, protestas por parte de grupos de intereses y el publico objetivo de
la politica, sobre las acciones que por medio de la politica publica el Gobierno ha
implementado para atender dicho compromiso, exteriorizando que no se han logrado
cubrir ni solventar las necesidades reales de la poblacion con discapacidad a

consecuencia del conflicto armado, viéndose vulnerados en algunos casos sus derechos.

Asi, partiendo del enunciado arriba identificado, es esencial crear aportes
medulares que fortalezcan todo el quehacer del Estado, su gestién y en especial de las
acciones que emprende para abordar un problema publico a través de las politicas
publicas efectivas, en donde la participacion ciudadana y sus mecanismos sean la clave
para conocer sus necesidades y construir en conjunto las posibles soluciones al

problema.

En linea con el desarrollo de la investigacion el objetivo general que se establece,
esta orientado a analizar el rol e incidencia de los actores determinantes en la formulacion
e implementacién de la politica publica para la atencion de las personas que resultaron
con discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador entre los afios
1992 a 2020, asi también se establecen cuatro objetivos especificos, el primero que
busca identificar los fundamentos tedricos para el analisis del rol e incidencia de los
actores en la formulacion e implementacion de la politica publica para la atencion de las

personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado.

Asi en el acapite 1 de la presente investigacion, se desarrollan todos los aspectos
tedricos que fundamentan la investigacion, destacando con ello que en términos de la
investigacion se entendera por Politica Pablica al conjunto interrelacionado de acciones,
de decisiones y no decisiones llevadas a cabo por diversos actores, encaminadas a
orientar el comportamiento de actores individuales y colectivos, a fin de resolver un
problema definido politicamente como publico, en tal sentido, aunque no se tenga un
documento escrito que determine el establecimiento de la politica de atencién a las

personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, se parte del analisis de
13



la decision de atender problema publico a partir de un conjunto de acciones y decisiones
gubernamentales que movilizan recursos, programas y proyectos y que tienen como
fundamento juridico la Ley de Beneficio para la Proteccion de Lisiados y Discapacitados

a Consecuencia del Conflicto Armado.

Se parte también de la clasificacion de Theodore Lowi para identificar la tipologia
de la politica publica en estudio y dado que solo se estudian dos fases de la politica
publica, se hace uso del ciclo de politicas publicas planteado por Charles O. Jones desde
donde destaca la importancia de los actores en los procesos de politicas publicas, asi
también para poder analizar el rol e incidencia de los actores se describen los
fundamentos tedricos de los actores, su incidencia, su rol, recursos y tipologia desde la
perspectiva de Bruno Dente y Joan Subirats, a partir del cual se hace una aproximacion

al analisis de decisiones de las politicas publicas.

En ese orden, con el segundo objetivo de la investigacion se estudian en el
capitulo dos los antecedentes historicos y fundamentos normativos de la politica publica
de atencién a las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado,
mismos que son desarrollados en el capitulo Il de la presente investigacion y que

permiten tener la base juridica que da y el contexto normativo de la misma politica.

Y es que la existencia de investigaciones sobre temas de politica politicas publicas
de atencién a las personas con discapacidad que resultaron afectadas durante el
conflicto armado, centradas en el analisis de los actores determinantes que han incidido
en la politica publica han sido nulas en pais, en ese sentido, los aportes de la
investigacion son importantes e innovadores, ya que procuran sentar un precedente a 30
afos de los Acuerdos de Paz, que podra servir de insumo o referencia de las politicas
publicas en El Salvador, quiénes con sus acciones y sus estrategias influyen, determinan,
condicionan y acaban incidiendo sobre la toma de decisiones en la formulacion e
implementacion de la politica publica, que permita servir de insumo para la creacion de
futuras politicas publicas que se adapten a las actuales necesidades de la poblacion

blanco.
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Por otra parte, la importancia de la investigacién también trasciende en que su
andlisis parte desde la ciencia politica, lo cual marca una diferencia con otras
investigaciones que se han elaborado, desde un enfoque de analisis meramente social
o0 economico o de derechos humanos. En este sentido, analizar los actores implica
reconocer los valores, creencias y modelos mentales que dan lugar a definiciones
especificas de un problema de politica y al perfilamiento de estrategias y tacticas que

definen su margen de accion para incidir en la formulacion e implementacion de la misma.

En orden con la seleccion del caso en estudio, el caracter de esta investigacion
es cualitativa, siendo que analizar los actores que participan en la definicion, elaboracion
0 puesta en marcha de las politicas publicas es una tarea muy importante, por cuanto
nos permite conocer a los protagonistas del proceso politico, asi como avanzar en el
conocimiento de los motivos de sus acciones desde el aspecto cualitativo. Por tanto, en
la presente investigacion se busca analizar y comprender la incidencia de los actores en
la formulacién y planificacion de la politica publica de atencion para las personas que

resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado.

En relacion a la metodologia utilizada, el enfoque de la investigacion también es
cualitativa, porque permite describir, comprender e interpretar los fenébmenos (ello implicé
la utilizacion de técnicas como entrevista a través de instrumentos como cuestionarios,
estudio de revisién documental y bibliografica, que han permitido recopilar informacién
para el andlisis de la investigacion enfocada en los actores, asi en razon de la naturaleza
de la investigacion, se ha desarrollado con un nivel descriptivo-explicativo, porque
permitira conocer los origenes de como fue elaborada la politica publica, por quiénes y
cémo fue introducida en la agenda publica, asi mismo porque se podra entender de qué
manera han influido o incidido los actores relevantes relacionados en la misma tanto en
la elaboracion como en la puesta en marcha, permitiendo profundizar en el conocimiento

de la importancia que se le ha dado a la misma.
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Todo esto, porque a través del tiempo se han observado diversas exigencias,
luchas reivindicativas, protestas por parte de grupos de intereses y publico objetivo de la
politica, sobre las acciones que por medio de la politica publica el Gobierno ha
implementado para atender dicho compromiso, exteriorizando que no se han logrado
solventar las necesidades reales de la poblacion con discapacidad a consecuencia del

conflicto armado, viéndose vulnerados en algunos casos sus derechos.

El tercer objetivo que cumple la presente investigacion y que se desarrolla en el
tercer capitulo estd4 orientado a analizar el rol de los actores relacionados con la
formulacién e implementacion de la Politica Publica, para ello se identifica la tipologia y
caracteristicas propias de los actores determinantes, se analiza su rol en el proceso de
formulacién e implementacion de la politica publica, los objetivos que han perseguido ya
sea de contenido o de proceso y los recursos de los que ha echado mano para poder
incidir en la politica publica de atencion a las personas con discapacidad a consecuencia

del conflicto armado.

El dltimo objetivo, que se desarrolla en el cuarto y ultimo capitulo estudia la
incidencia y principales aportes de los actores determinantes en los procesos de
participacion para la formulacion e implementacion de la Politica Publica, asi se describe
como y cual ha sido la incidencia de los actores claves en la inclusion del problema en la
agenda politica, en la formulacién y la implementacion de la politica publica, también se
exponen las estrategias utilizadas por los actores para incidir en la politica en estudio y
los principales aportes y resultados de los actores determinantes en la formulacion e
implementacion de la politica publica, asi también se presenta un esbozo general de la

Gltima propuesta de reforma de Ley presentada por un actor social.

Como punto final, se establecen las conclusiones y recomendaciones orientadas
desde la linea de los alcances y objetivos establecidos en la investigacién y sobre los

resultados y hallazgos a partir del desarrollo de la investigacion.
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LOS ACTORES DETERMINANTES EN LA FORMULACION E IMPLEMENTACION DE
LA POLITICA PUBLICA DE ATENCION A LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD A
CONSECUENCIA DEL CONFLICTO ARMADO EN EL SALVADOR?, ENTRE LOS
ANOS 1992 A 2020.

POR

Lucia del Carmen Benavides Reyes

RESUMEN

Las Politicas Publicas son fundamentales en el desarrollo social, econdémico y
politico de un pais, porque constituyen una respuesta por parte del Estado a ciertos
intereses, contextos, y problematicas de orden social que han logrado establecerse como
tal en la esfera publica y han trascendido a la agenda politica.

Su analisis se ha establecido en el nucleo central del estudio de la ciencia politica
y responde a un juego politico de presiones o no, de distintos actores que poseen
intereses colectivos o particulares en el que se solicita intervencién del Estado para

resolver una problematica.

En el caso de El Salvador, particularmente, el incremento de las politicas publicas
se sitla después de la Firma de los Acuerdos de Paz, en el afio 1992, donde las
consecuencias del conflicto armado generaron una serie de necesidades imperantes
entre la poblacion en general y particularmente entre quienes habian participado

activamente al frente del conflicto, ya sea por el Frente Farabundo Marti para la

1 En el marco de la presente investigaciéon se entendera como Politica Plblica de Atencién de las Personas
gue resultaron con Discapacidad a Consecuencia del Conflicto Armado en El Salvador al conjunto de
acciones gubernamentales que movilizan recursos financieros, humanos e institucionales, que pueden
incluir leyes, programas y proyectos orientados a resolver un problema publico.
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Liberacion Nacional (FMLN) o por la Fuerza Armada de El Salvador y que resultaron con
diversas lesiones que generaron discapacidad.

Ante ello, uno de los acuerdos tomados entre los Firmantes de los Acuerdos de
Paz y la Comision Nacional para la Consolidacion de la Paz (COPAZ), estuvo orientado
a atender las secuelas de la poblacién de excombatiente por el FMLN, Fuerza Armada y
poblacion civil que resultaron con discapacidad a causa del conflicto, en tanto el Gobierno
de El Salvador asumio la responsabilidad de las obligaciones a través de la aprobacion
de la Ley de Beneficio para la Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia
del Conflicto Armado y por ende del conjunto de acciones gubernamentales que pueden
incluir leyes, programas y proyectos orientados a resolver el problema publico, como

resultado de multiples presiones de la sociedad civil y organismos internacionales.

Ello llamé particularmente la atencidn, para desarrollar la presente investigacion
en la que, para aproximarse al analisis de decisiones de las politicas publicas, lo primero
gue debe hacerse es identificar a los actores, en ese marco en la presente investigacion
se analizan los actores determinantes en la formulacién e implementacion de la politica
publica de atencion a las personas que resultaron con discapacidad a consecuencia del

conflicto armado en El Salvador, entre los afios 1992 a 2020.
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CAPITULO 1
FUNDAMENTOS TEORICOS PARA EL ANALISIS DE LOS ACTORES EN LA
FORMULACION E IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA
PARA LA ATENCION DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD
A CONSECUENCIA DEL CONFLICTO ARMADO

Teniendo en cuenta que para la Ciencia Politica no solo es importante estudiar y
analizar el papel de los sistemas politicos y actores electorales, sino también todos
aquellos programas de accion politica que tienen los gobiernos a fin de resolver
problemas y/o necesidades colectivas; en el marco del presente caso de estudio, se hace
necesario la identificacién del o los enfoques que se aplicaran para analizar la tipologia,
los objetivos, el rol, los recursos y la incidencia de los actores en la politica publica de
atencién para las personas que resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto
armado en El Salvador. Por tanto, el presente capitulo ofrece una mirada a los marcos

gue permitieron el disefio y desarrollo de la investigacion.

En este caso concreto se partira tomando como base el enfoque del analisis de
politicas publicas. Para ello, los partidarios del enfoque de analisis de politicas publicas
afirman que este enfoque “permite sacar a la luz a sus actores esenciales” (Mény y
Thoenig, citados por Roth, 2006), y tiene como objetivo principal la “identificacién
concreta de los actores que intervienen en un proceso de definicion, de decision y de
implementacion de una politica, y asimismo busca poner a la luz las posiciones, intereses
y objetivos de esos actores”.? Se trata también del enfoque mas cercano a la ciencia

politica.

Asi, en la presente investigacion se utilizara el enfoque analisis de politicas

publicas porque también contribuira al estudio de la incidencia que los actores tuvieron

2 André-Noél Roth Deubel, Politicas Pulblicas. Formulacion, Implementacién y Evaluacion., ed. Ediciones
Aurora, Primera Ed. (Bogota, 2009), 15.
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en la formulacion e implementaciéon de la politica de atencién para las personas que

resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado.

Realizar el andlisis de los actores que participan en la definicion, elaboracion y
puesta en marcha de la politica publica para la atencion de las personas con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado, es sumamente importante ya que
permitira también dejar en evidencia quiénes son los protagonistas del proceso politico
y la incidencia que han tenido en la misma; para ello se hace necesario partir del enfoque
tedrico que facilitarq realizar el analisis referido. En ese sentido, se realizara en el
presente capitulo, una identificacion del marco tedrico, revisando conceptos que aportan
conocimiento tedrico que se aplicaran y que servirdn de base para el desarrollo del
estudio y comprension del andlisis de la politica publica, tales como: politica (polity,
politics, policy), politicas publicas a partir de varios autores, asimismo el sistema politico,
politicas publicas, la tipologia de politicas publicas orientadas a la redistributiva que es

la que mas se asemeja a la politica a analizar, etc.

En ese contexto, para poder identificar los actores en los procesos politicos
decisionales de la politica, haremos uso del estudio del ciclo de las politicas publicas a
partir del cual se centrara especificamente en la etapa de formulacion e implementacion
de las politicas publicas, analizando el enfoque dado por Charles O. Jones que permite
estudiar concretamente los actores, la elaboracién de la agenda y la toma de las
decisiones publicas para introducirnos en las etapas seleccionadas del presente estudio:

la formulacion y la implementacion.

Asi pues, en el presente capitulo también se retomara el fundamento tedrico de
Bruno Dente y Joan Subirats para identificar y analizar la tipologia de actores
determinantes de la politica, el rol ejercido en la formulacion e implementacion, los
escenarios en los que se han desarrollado y cdmo estos incidieron en la toma de
decisiones; y por tanto contribuyeron a determinar el desarrollo y los resultados del

MiSMOo con sus estrategias y acciones.
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1.1 Definiendo el concepto de politica

Para comprender el significado de la palabra Politica es necesario traer a la
memoria a Aristételes quien en su Libro Politica aseveraba que el hombre es por
naturaleza un animal politico. En ese hilo, el término Politica proviene del latin politicus
y este término del griego politika, una derivacion de polis que designa aquello que es
publico, o politikds, que significa 'civil, relativo al ordenamiento de la ciudad o los asuntos
del ciudadano'. Su significado es muy amplio y este caso esta relacionado al espacio

publico.

En ese contexto de amplitud, por ejemplo, la palabra “Politica” como bien lo indica
Gema Pastor Albaladejo en su libro Teoria y Practica de la Politica Publica, contiene una
inseparable dificultad semantica en el idioma espafiol, ya que en el mismo vocablo

confluyen tres acepciones distintas, que si se diferencian en la lengua angléfona:

a) Polity. “La politica hace referencia a las instituciones estatales y, en concreto,
alude a la nocién de Estado como configuracion juridico-politica que fija las reglas
del juego en un territorio determinado”. Es decir, las actividades humanas que

tienen que ver con el gobierno.

b) Politics. “La politica se puede interpretar como aquellos fendbmenos de lucha por
el poder, como el conjunto de tacticas, procesos y actividades que llevan a cabo
distintos actores (partidos politicos, grupos de interés, etc.) para alcanzar y
conservar el poder estatal”. Es decir, cuando nos refiramos a las relaciones de
poder, o al mismo juego de actores por espacios de poder.

c) Policy. “La politica se puede definir como un programa o0 curso de accion

|”

gubernamental”. Aludiendo a este un significado mas proximo a plan de accién,

programa politico o accién de gobierno.

De estas tres concepciones de la politica, interesa destacar que el término Policy

es el que hace referencia a la politica publica o a las politicas publicas (policies) en que
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se centrara la presente investigacion. De ahi que algunos autores hispano-hablantes

suelan recurrir a la denominacion de “Policy Publica” o de Policies del Estado?.

De las definiciones anteriores, lo que interesa destacar es que mas alla de la
diferencia que pueda existir entre conceptos, lo cierto es que hay relacion muy cercana
entre Policy y los otros dos términos, puesto que las Politicas Publicas dependen de la
Polity, es decir del Estado y “es mediante las politicas publicas que se visualiza el “Estado
en Accion (Jobert y Muller, 1987)"4.

También vale la pena destacar que, “hacer politica es hacer politicas, por lo que
no se puede separar el juego politico (politics) de la accion publica (policy) (Muller, 2002).
Prueba de ello es que en los procesos de elaboracion de cualquier politica publica se

producen una serie de negociaciones y de transacciones entre actores diversos”.®

En un término mas amplio, también se define a la politica como un proceso que
se desenvuelve por etapas, cada una de las cuales posee sus actores, restricciones,
decisiones, desarrollos y resultados propios, influye en las demas y es afectada por lo

que sucede en las otras.®

1.2 Sistema Politico

Otro de los conceptos basicos relacionados con este estudio que es necesario
desarrollar es el de Sistema Politico. Respecto a esta definicion es importante aclarar
gue existen una amplia variedad de conceptos. Su génesis y aplicacion al estudio del
sistema politico se atribuye a autores como David Easton, Almond, M. Weinstein o H.
Jaguaribe, que aplican por primera vez la teoria sistémica a la vida politica. Asi, David

Easton en The Political System afirma que un sistema politico es un conjunto de

3 Gema Pastor Albaladejo, Teoria y Practica de las Politicas Publicas, ed. Editorial Tirant lo Blanch
(Valencia, 2014), 19.

4 Albaladejo, 19.

5 Albaladejo, 19.

6 Luis F. Aguilar Villanueva, Problemas Publicos y Agenda de Gobierno, ed. Grupo Editorial Miguel Angel
Porrda (Ciudad de México, 1993), 15.

22



interacciones politicas. Lo que distingue las interacciones politicas del resto de
interacciones sociales es que se orientan hacia la asignacion autoritaria de valores a una

sociedad.

En esa misma linea, Gabriel Almond en A functional approach to comparative
politics de 1976 explica que el sistema politico es un sistema de interacciones, existente
en todas las sociedades independientes, que realiza las funciones de integracion y
adaptacion, tanto al interior de la sociedad como en relacién con las otras, mediante el
uso o la amenaza del uso de la violencia fisica mas o menos legitima. Afios antes,
Maurice Duverger (Situaciones Politicas y Derecho Constitucional: 1955), lo definia como
la “entidad en la cual concluyen los actores politicos. Las instituciones politicas son, a su
vez, las partes integrantes de un subsistema politico que es lo que se denomina régimen

politico”.”

Por su parte, autores como Samuel Phillips Huntington en Political Order in
Changing Societies de 1968, definen Sistema Politico como el “conjunto formado por
unas determinadas instituciones politicas, que tienen unas determinadas expresiones
formales identificables en el régimen juridico, en relacion con un cierto nivel de
participacion que se manifiesta en conductas observables empiricamente y referidas al

ejercicio del poder politico por medio de las instituciones y los actos del gobierno”.2

Si bien es cierto que existe una diversidad e inmensidad de definiciones sobre el
sistema politico, particularmente se han escogido las ya arriba desarrolladas debido a
gue se conciben, como definiciones que engloban caracteristicas importantes y claves

dentro de la filosofia de la Ciencia Politica y Politicas Publicas.

" Carlos Gomez Diaz de Ledn, “Sistema Politico y Formas de Gobierno”, en Ciencia politica: perspectiva
multidisciplinaria., 2015, 31, http://eprints.uanl.mx/8760/1/Documentol.pdf.
8 Carlos Gomez Diaz de Leon, 31.
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En ese contexto, con el objetivo de obtener a un concepto vinculante al trabajo de
investigacion, a partir de las concepciones antes descritas se presenta una aportacion

conceptual propia, la cual se detalla de la siguiente manera:

Un sistema politico es aquel sistema dinamico y heterogéneo compuesto por
actores politicos que convergen e interactian persiguiendo objetivos y asignando valores

sobre una determinada sociedad a través de una serie de normas formales.

Operativizacion de la definicion conceptual:

En tal sentido, todo sistema indiscutiblemente es un sistema politico dinamico,
significando que dentro de su funcionalidad siempre existiran procesos e interacciones
politicas que se van a interrelacionar. Es también un sistema heterogéneo, porque dentro
del sistema politico convergeran una serie de actores politicos, con roles y objetivos
diferentes.

Por tanto, los actores politicos son vistos como el eje central, y por ende el o los
actores fundamentales dentro del sistema seran instituciones inminentemente politicas,
siendo la persecucion de sus objetivos, toda razon de ser de las instituciones politicas, y
se fundamentaran al logro de objetivos politicos y/o electorales. Asi, dentro de los
objetivos politicos que se buscan, se encuentran aquellos que establezcan nuevos
valores politicos para una sociedad. Por ejemplo, la creacién de nuevos institutos

politicos.
También existiran normas formales sobre la base que dentro de los sistemas

politicos existiran instituciones politicas, estas deberan actuar apegadas a derecho

(leyes, normas, reglamentos y otros).
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1.3 Politicas Publicas, qué debe entenderse

Para poder realizar el andlisis de como inciden los actores determinantes en la
formulacidén e implementacion de la politica publica para la atencion de las personas con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado y cual es el rol y escenario en que han
tomado las decisiones, se hace necesario definir qué se va entender por politicas
publicas.

Y es que en el enfoque de analisis de la politica publica, “la pregunta de quién
gobierna y cémo gobierna es sustituida por como y quién elabora e implementa una
politica publica™ este enfoque se centra en el proceso de las politicas publicas, donde
‘los problemas se conceptualizan y se los presenta al gobierno para que sean
solucionados; las instituciones gubernamentales formulan alterativas y eligen soluciones

de politicas publicas; luego, esas soluciones se implementan, se evallGan y se revisan”.1°

Es por ello que teniendo en cuenta que son diversas las concepciones que existen
sobre politica publica en el entramado social, se hace necesario, sobre la base del
desarrollo del caso de estudio de la politica publica a analizar, definir a partir de algunos

autores, qué entenderemos por Politica Publica en la presente investigacion.

Asi, para Josep Vallés las politicas publicas son “un conjunto interrelacionado de
decisiones y no decisiones, que tienen como foco un area determinada de conflicto o
tension social. Se trata de decisiones adoptadas formalmente en el marco de las
instituciones publicas, pero que han sido precedidas de un proceso de elaboracion en el

cual han participado una pluralidad de actores publicos y privados”. 1!

Para André-Noel Roth Deubel una politica designa la existencia de “un conjunto

conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados necesarios o deseables

9 Roth Deubel, Politicas Publicas. Formulacién, Implementacion y Evaluacion., 15.

10 paul A. Sabatier, Teorias del Proceso de las Politicas Publicas, Proyecto de Modernizacion del Estado,
vol. 1 ed. (Ciudad Autbnoma de Buenos Aires, 2010), 5.

11 Josep M. Vallés y Salvador Marti i Puig, Ciencia politica : una introduccion, 5a. (Barcelona, Espafia,
2007), 395.

25



y por medios y acciones que son tratados, por lo menos parcialmente, por una institucion
u organizaciéon gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de actores
individuales y colectivos para modificar una situacién percibida como insatisfactoria o

problematica™?.

En ese mismo contexto, Réth Deubel, Mény y Thoenig circunscriben al actuar
estatal la configuracion de las politicas publicas tal como queda establecido de las
conceptualizaciones que nos proponen: “la accion de las autoridades publicas en el seno

de la sociedad” o “un programa de accion de una autoridad publica”.

Para Brugué-Torruela las politicas publicas son acciones que aspiran a
transformar la realidad; son las acciones de la politica llevadas a cabo para modelar una
realidad imperfecta, intentando que se acerque a una vision idealizada; son los
instrumentos de mejoramiento que la politica tiene a su disposicidn para hacer efectivas

sus promesas.!?

Autores como Subirats (et. al., 2008) brinda una definicion mas comprensiva al
sostener que “las politicas publicas estan formadas por un conjunto de acciones y
decisiones llevadas a cabo por diversos actores con la finalidad de resolver un problema

definido politicamente como publico”.**

Por su parte Mény & Thoening (1992) consideran que una politica publica es la
accion de las autoridades publicas en el seno de la sociedad. En este marco encontramos
gue la politica publica esta constituida por las acciones gubernamentales lo que los

gobiernos dicen y lo que hacen con relacién a un problema o a una controversia.

2 Roth Deubel, Politicas Publicas. Formulacion, Implementacion y Evaluacion., 27.

13 Quim Brugué Torruella, “Politicas Publicas: Entre la deliberacion y el ejercicio de autoridad”, Cuadernos
de Gobierno y Administracion Puablica 1, nam. 1 (2014): 38,
https://doi.org/10.5209/rev_cgap.2014.v1.n1.45157.

14 Jaime E. Valle, “La formulacion de politicas publicas en El Salvador”, s/f, 3.
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Unos afios después (Muller & Surel, 1998), indican que la Politica Publica es un
proceso por el cual se elaboran y se implementan programas de accién publica, es decir,
dispositivos politico-administrativos coordinados, en principio alrededor de objetivos

explicitos.t®

Asi, tomando como base las definiciones antes descritas, entenderemos en el
marco de la presente investigacion, por Politica Publica al conjunto interrelacionado de
acciones, de decisiones y no decisiones llevadas a cabo por diversos actores,
encaminadas a orientar el comportamiento de actores individuales y colectivos, a fin de

resolver un problema definido politicamente como publico.

1.4 Tipologia de politicas publicas

Las tipologias de Politicas Publicas tienen por objeto organizar las acciones
publicas para facilitar su analisis y su comparacion nacional e internacional, estas pueden
variar segun autor. En el marco de esta investigacion se tomara como referencia la
clasificacion de Theodore Lowi, quien pone énfasis particular en el analisis de los
contenidos, y sostiene que son las politicas la que determinan la politica, es decir son las
caracteristicas de la politica las que crean sus procesos decisionales especificos y cada
politica crea su centro de poder, una “arena” que tiende a desarrollar su propia estructura,

su proceso politico, sus élites y sus relaciones de grupo®®.

En ese contexto, Lowi propone cuatro tipos de politicas a partir del cruce de dos
variables indicativas que son el mayor o menor contenido coercitivo de la politica y el
grado de la concentracibn de la amenaza, son politicas funcionales, entre ellas:
distributiva, regulatoria, constituyente y redistributiva; esta uUltima sera en la que se
centrara la atencion siendo que es la que dicta los criterios de acceso de determinados

grupos de interés.

%5 valle, 3.
6 Miquel Caminal Badia, Manual de Ciencia Politica, Segunda Ed (Espafia: Tecnos, 1988), 468.
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1.4.1 Politicas Distributivas

Son aquellas que estan destinadas a otorgar bienes y/o servicios a los
ciudadanos, es decir a la sociedad. De acuerdo con Lowi, éstas son las que se limitan a
brindar recursos colectivos a la sociedad, siendo por tanto las que tienen mayor

contenido técnico y menor conflictividad.

1.4.2 Politicas Reglamentarias

Estas politicas hacen énfasis en el logro de practicas de conductas deseadas,
generalmente a través de la aprobacion de normas. Es aqui donde generalmente esta
presente el enfrentamiento. El énfasis estd aqui en un enfoque conductual de las
decisiones de los sujetos, puesto que las preferencias de cada uno de los actores
implicados se expresan con fuerza en el sentido que sus intereses pueden verse

afectados por el sentido de las normas que se aprueban.

1.4.3 Politicas Constitutivas

Por medio de las cuales se definen las reglas del juego politico, siendo que en

estas politicas los actores predominantes son los partidos politicos.

1.4.4 Las Politicas Redistributivas

Las Politicas Redistributivas pueden definirse como aquellos intentos deliberados
del gobierno para cambiar la distribucion de la riqueza o del ingreso. En lo fundamental

dichas politicas destacan otorgar beneficios a un grupo amplio de la sociedad

repercutiendo los costos sobre otros grupos sociales.

28



“Se tratan de politicas publicas que recaudan de algunos para entregar a otros, en
particular por su condicion de pobreza o vulnerabilidad™’. A través de las cuales se dictan
los criterios de acceso de determinados grupos de individuos al disfrute de ciertas

ventajas. Los programas sociales son parte de las politicas redistributivas*®.

En este caso especifico interesa retomar dicha tipologia porque la politica de
atencion en estudio esta dirigida a un grupo de personas en particular, que son las que
poseen discapacidad a consecuencia del conflicto armado y su familia, es bajo ese
contexto que se puede inferir que la formulacién de dicha politica corresponde a la
redistributiva, porque los términos en que se dicta, disefla y se ejecuta han ido

encaminadas al acceso y en beneficio de determinado grupo de interés de la sociedad.

Son el tipo de politica en el que se hace necesario el dialogo y la participacion de
funcionarios del gobierno de alto nivel y los lideres de agentes sociales o0 asociaciones
civiles, por tanto, la formulacion se caracteriza generalmente por un alto nivel de conflicto

y poco margen en el contenido de estas politicas.

1.5 El ciclo de las politicas publicas de acuerdo a Jones (1970)

Por su parte, el Ciclo de Politicas Publicas o Policy Cycle propone una
descomposicion de la politica publica en una serie de etapas o de secuencias légicas.
Es asi como esta herramienta propuesta por Charles O. Jones (1,970) distingue cinco
fases en la vida o el desarrollo de una politica publica: identificacion de un problema,

formulacién de soluciones, toma de decisién, implementacion y evaluacion®®.

Charles O. Jones identificd a los actores, los procesos y los resultados a lo largo
del Ciclo de Politica Publica, asi también la elaboracion de la agenda y la toma de las

7 Carlos Alza Barco, Tipologia de Politicas Publicas, Valor Puablico (2011),
https://carlosalzabarco.wordpress.com/2011/05/06/tipologia-de-politicas-publicas/

18 Caminal Badia, Manual de Ciencia Politica, 469.

19 Roth Deubel, Politicas Publicas. Formulacion, Implementacion y Evaluacion., 49.
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decisiones publicas para introducirnos en las etapas seleccionadas del presente estudio:

la formulacién y la implementacion.

Este modelo, a pesar de sus criticas, ha “logrado avances significativos en la
comprension de la accion del Estado gracias a las numerosas investigaciones empiricas
que suscito el enfoque...” Asimismo, “el policy cycle sigue siendo una excelente puerta

de entrada pedagdgica para presentar el andlisis de las politicas publicas...”?°

1.5.1 Fase I: Identificacion de un problema

En la primera fase se sefiala un problema al que el Estado tiene que hacer frente.
Una situacion es percibida como problemética por los actores politicos y sociales. Se
solicita entonces una accion publica y se busca que el problema esté inscrito en la

agenda del sistema politico.?*

En esta fase se pretende identificar quiénes legitiman y definen los problemas
publicos y qué individuos, grupos y organizaciones tienen la fuerza suficiente para que

el problema social trascienda al interés publico.

El problema central de esta fase de la politica publica consiste en entender los
procesos por los cuales una autoridad publica o administrativa estd abocada a tratar un
tema. ¢Por qué en algun momento, y a través de qué mecanismos, el tema se torna
problematico y obliga a las autoridades publicas o al Estado a intervenir y a hacer algo?
Se pueden distinguir analiticamente dos elementos que se articulan: la construccion del
problema social como problema que necesita una intervencion publica de una parte y su

inscripcion en la agenda politica (agenda setting) de otra.??

20 Roth Deubel, 51-55.

21 Jennifer Fuenmayor, “Actores en las decisiones publicas: aportes desde el enfoque de analisis de
politicas”, Econémicas Cuc 38, num. 2 (2017): 47, https://doi.org/10.17981/econcuc.38.2.2017.04.

22 Roth Deubel, Politicas Publicas. Formulacion, Implementacion y Evaluacion., 57.
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Cabe mencionar que no todos los problemas llaman la atencién de la politica,
principalmente porque no todos los problemas son publicos ni todos atafien a esta, en
ese sentido, segun Luis Aguilar Villanueva, para que un problema constituya un asunto
publico, requiere cumplir tres condiciones: 1) Que sea objeto de atencion amplia o al
menos de amplio conocimiento del publico, ello es, que afecte negativamente a un grupo
considerable o influyente de la sociedad; 2) Que una buena parte del publico considere
gue se requiere algun tipo de accion; y 3) Que, a los ojos de los miembros de la

comunidad, la accién sea competencia de alguna entidad gubernamental.?®

Asi también, la capacidad de conocer las dimensiones de un problema mediante
un analisis propio o autbnomo de la situacién permite llevar a cabo una discusién mas
argumentada con los actores politicos que reclaman una intervencion y, asi legitimar mas

una accion del Estado.

a) Un esquema analitico para la definicién de un problema

El autor plantea que la definicion del problema consiste entonces en determinar la
naturaleza, las causas, la duracion, la dindmica, los afectados y las consecuencias

posibles del problema.

“Estas indagaciones deben permitir comprender cémo funciona el problema,
facilitar la identificacion de los actores implicados e investigar las légicas de
comportamiento de éstos. Ademas, este proceso es importante para explicar como se
constituye el problema y lograr detectar las interacciones entre los distintos actores y

elementos del problema (Cetel, 2000)”.24

23 Aguilar Villanueva, Problemas Publicos y Agenda de Gobierno, 34.

24 Roth Deubel, Politicas Publicas. Formulacion, Implementacion y Evaluacion., 61.
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Estos cinco seran de vital importancia para poder analizar como se definio el
problema publico que dio vida a la politica y determinar por lo menos algunos de los

actores involucrados en la formulacion del mismo.

Tabla 1: Definiciéon del Problema de acuerdo a Cetel (2000)%°

Definicion del problema

La naturaleza En qué consiste el problema

Las causas Condiciones en que surgi6, causas y

normativas del problema

La duracion Problema duradero o pasajero

La dinamica Evolucion del problema (ciclos,

regulaciones o agravacion)

Los afectados Afectados directos del problema, modo
en que han sido afectados (directa o
indirectamente)

Las consecuencias Lo que sucederia si no se interviene a

los afectados y a los demas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Cetel (2000), Politicas Publicas. Formulacion, Implementacién y

Evaluacion de André_Noél Roth Deubel.

b) Los modos de inscripcion en la agenda politica

Por su parte, autores como Cobb y Elder (1972) consideran que existen tres
condiciones para que un problema logre su inscripcidén en la agenda gubernamental. La
primera es que el tema tiene que ser de competencia de las autoridades publicas, es

decir, que se percibe a las autoridades publicas como capaces u obligadas a hacer algo.

25 Roth Deubel, 60—61.
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La segunda condicibn es que la distancia entre el deber ser y el ser resulte
suficientemente acentuada como para exigir una accioén politica. La ultima condicion es
gue el problema tiene que presentarse bajo un codigo o lenguaje adecuado (técnica,
ideoldgica y politicamente) para que la autoridad publica pueda tratarlo (Meny, Thoenig,
1992:123-124)25.

Cobb y Elder han analizado diferentes procesos de inscripcion en la agenda
publica para luego clasificarlos en cuatro tipos segun los objetivos perseguidos por los

“promotores de problemas” llamados “empresarios politicos”.

e El reajuste: se trata de corregir una situacion porque se presenté un desequilibrio
gue pone en desventaja a un grupo que se constituye en empresario politico.

e La explotacion: los empresarios amplifican el problema que no es suyo para
sacarle ventaja.

e La reaccion a una circunstancia: un accidente o evento particular permite poner
en tela de juicio una politica.

e La mejora: empresarios, sin que tengan interés particular en el tema, se hacen

cargo de él en nombre del interés publico (en Thoenig 1985: 23)27

Por su parte, Garraud (1990) propone cinco modelos para la inclusion del
problema en la Agenda Publica, dependiendo de la combinacion de diferentes variables
y actores: a) Modelo de la movilizacion: trabajo de actores sociales en pro de una causa
o a favor de la promocion o defensa de intereses movilizan a los ciudadanos para atraer
la atencion de las autoridades. b) Modelo de la oferta politica: creacién de demanda
social por parte de organizaciones politicas con el fin de ganar apoyo o electores. c)
Modelo de mediatizacion: Los medios de comunicacion, a través de la presentacion

selectiva de informaciones, logran condicionar y presionar al gobierno para que se ocupe

26Roth Deubel, 61.
27 Roth Deubel, 62.
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de un problema. d) Modelo de anticipacion: podria ser la antitesis del modelo de la
movilizacion. Las autoridades publicas son las que deciden actuar sobre un tema que
analizar como problematico. e) Modelo de la accidon corporativista silenciosa: Grupos que
por su posicién o su poder tienen una capacidad de influencia directa sobre la agenda

de las autoridades publicas.?®

1.5.2 Fase Il: Formulacién de soluciones o alternativas

En la segunda fase, una vez lograda la inscripcién en la agenda gubernamental,
la administracion trata de elucidar el problema y propone una o varias soluciones al

mismo (polity formulation).

Es aqui donde el gobierno fija prioridades, metas y objetivos a alcanzar, asi como
metodologias. Aunque se sabe que en la realidad interviene en este proceso un numero

plural de actores.

Formular significa idear un plan, un método o prescripcion para la accion. “Latarea
de formulacidon que realizan puede adquirir «tres principales formas: proyecciones,
predicciones y conjeturas» (Dunn, 1994). Los argumentos utilizados para sostener cada
una de estas formas difieren entre si. Las proyecciones son prondésticos que se basan
en la extrapolacion de tendencias presentes o historicas, a partir de datos presentados
en forma de series temporales lineales; las predicciones se basan en la aceptacion de
teorias, proposiciones y analogias, que explican tanto las causas como las
consecuencias; les corresponde el uso de técnicas como el analisis input-output, analisis
de regresion, estimacion de intervalos y analisis de correlacion; por ultimo, las conjeturas
adoptan la forma de juicios de los expertos acerca del futuro de la sociedad y sus
argumentos son de tipo intuitivo e incluso motivacional, de acuerdo con sus valores y

objetivos”.?

28 Roth Deubel, 64—68.
29 Caminal Badia, Manual de Ciencia Politica, 473.
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1.5.3 Fase lll: Toma de decisiones por los actores

Los actores e instituciones autorizados para tomar la decision (Gobierno,
Parlamento) examinan la o las soluciones existentes y deciden la respuesta. En este
caso el papel del Estado a través de su aparato politico administrativo implica

obligatoriamente la eleccion de unas soluciones en vez de otras.

El gobierno fija prioridades, metas y objetivos a alcanzar, asi como metodologias.
Cuando se dice que es el gobierno quien realiza esta tarea hay que tener en cuenta que,
si bien es cierto que formalmente es él quien toma las decisiones, en la realidad
interviene en este proceso un numero plural de actores. Estos actores (politicos,
administrativos, sociales, econémicos, cientificos, morales, etc.) van a influir sobre el
proceso de decision a partir de sus intereses y recursos tanto materiales como
ideologicos: La presencia de esa multitud de actores explica por qué las decisiones no
son siempre las mas <<racionales> o las mas coherentes, sino el resultado de la

confrontacion entre actores.3°

e Modelos de toma de decisiones

v" El Modelo de la Racionalidad Absoluta

De acuerdo a este modelo, tanto los valores como los objetivos de quienes toman
las decisiones deben estar claros, y sobre que el conocimiento y la informacion sobre las
alternativas de soluciones posibles, asi como sus consecuencias deben estar completa

y lo méas conforme a sus valores.

Para tomar una decision, la <<razén> nos dice que primero hay que conocer el
problema, determinar sus valores y sus objetivos, luego analizar todas las soluciones
posibles, finalmente, con toda la informacién en mano, escoger la solucion y los medios

mas adecuados; es decir, la decisidon éptima.

30 Roth Deubel, Politicas Publicas. Formulacion, Implementacion y Evaluacion., 73.
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Este modelo corresponde a la vision taylorista y positivista de que siempre existe
una solucién superior a otra (one best way) que se puede encontrar a través de un

proceso de estudio cientifico.3!

v El Modelo de la Racionalidad Limitada

Este surge a partir de la critica al anterior modelo, que sefiala que es simplemente
inaplicable en la realidad puesto que no se podra tener toda la informacion ni del
problema ni de las posibles soluciones, tampoco la capacidad intelectual y cognitiva del
decisor y sus asesores para identificar soluciones de la misma, sino mas bien es variable
y pueden descartarse algunas soluciones validas porque no coinciden con sus valores o
simplemente son imperceptibles por éstos, porque los objetivos pueda que no estén
claramente definidos y porque para tomar una decision siempre hay un tiempo limite que
no sea coherente al necesario para recoger la informacién y realizar todas las

investigaciones existentes.

En ese sentido, el decisor nunca toma una decision siguiendo la logica racional
de manera absoluta. Las limitaciones en la toma de decisidén racional hacen que el
decisor adhiera a la primera solucion que le parece satisfactoria. Se trata entonces de
buscar un término medio entre el analisis del problema y la urgencia de ofrecer una
solucion aceptable. Privilegia una solucion sobre otra y minimiza el examen de otras

soluciones, no busca la mejor solucién, sino que trata de evitar la peor?.

Por su parte, Dente y Subirats indican al respecto que la decision implica un acto
de voluntad y la existencia de alternativas. Si no existe ese acto, y no existen esas
alternativas, no hay decision. Y es que junto al hecho de que una decisién implica un

acto de voluntad, y la existencia de alternativas, un tercer elemento fundamental es el

31 Roth Deubel, 89.
32 Roth Deubel, 91.
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proceso a través del cual se ha llegado a la eleccion final, o sea, la secuencia de acciones
y de decisiones elementales que han acabado determinando su contenido.33

Por tanto, se puede deducir que estudiar la decision representa estudiar los
procesos decisionales, los mecanismos mediante los cuales se «decide decidir», se
analizan y se desechan las posibles alternativas y se alcanza el resultado final, que
puede ser también el de «decidir no decidir», dejando las cosas exactamente tal y como

estan.

1.5.4 Fase IV: Implementacion de la decision

Concierne a la implementacion préctica de la decision (jo su no implementacion!)
Por lo general es la administracion la encargada de implementar la solucién escogida por

el decisor; es decir, de traducir la decision en hechos concretos (implementation).

Otro aspecto importante que plantea la literatura al momento de la implementacion
es la visidon “top-down” y la perspectiva “bottom-up”: EI Enfoque top-down: Para Meny y
Thoenig, citados por Roth, corresponde a la concepcion tradicional del trabajo
administrativo, que se desarrolla de arriba (top) hacia abajo (down) o del centro a la
periferia, enfoque que presupone una clara separacion entre la formulacion y la decision

de la politica, por un lado, y por otro, la implementacion de las decisiones.

El Enfoque bottom-up: toma la direccion opuesta, de abajo hacia arriba, se trata
de partir de los comportamientos concretos en el nivel donde existe el problema para
construir la politica publica poco a poco, con reglas, procedimientos y estructuras
organizativas por medio de un proceso ascendente o por retroceso en vez de

descendente.34

33 Bruno Dente y Joan Subirats, Decisiones Publicas, 1° Edicion (Barcelona, Espafria, 2014), 36.
34Roth Deubel, Politicas Publicas. Formulacién, Implementacién y Evaluacion., 109.
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1.5.5 Fase V: Evaluacion de Impactos

La respuesta dada al problema y los impactos causados por su implementacién

son evaluados por los actores sociales y politicos (policy evaluation) y pueden dar pie a

un reinicio de todo el ciclo con el fin de reajustar la respuesta (retroaccion - feedback) o

suprimir la politica (program termination). Puesta en accion la politica publica, su

aplicacion debe ser evaluada teniendo en cuenta el impacto que tuvo sobre la situacion

percibida como problematica.

Esta ultima fase puede hacer reiniciar el ciclo, si el problema persiste, o poner fin

a la politica publica si el problema resulta resuelto.

Tabla 2: El Policy Cycle de acuerdo a Jones (1970)

FASE I FASE II: FASE Il FASE IV: FASE V:
Identificacién del Formulacion Toma de Implementac Evaluacion
problema de decisién ion
soluciones o
acciones
-Apreciacion de los | -Elaboracién -Creacion de -Ejecucion -Reacciones
acontecimientos de respuestas | una -Gestion y a la accion
-Definicién de un -Estudio coalicion administracion | -Juicio
problema de -Legitimacion -Produccién sobre los
-Agregado de solucion de la politica de efectos efectos
intereses es elegida -Expresién
-Organizacion de las | -Adecuacion
demandas a los criterios
-Representacion y
acceso ante las
autoridades publicas
Demanda de la Propuesta Politica Impacto Accién
accion publica de una efectiva de sobre el politica o
respuesta accion terreno reajuste

Fuente: Roth-Deubel (2009, p.50)
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Es importante sefialar que el ciclo de la politica no es perfecto, porque en la
realidad muchas variantes pueden intervenir causando la reconstruccion de la politica
publica y cada etapa se puede poner de nuevo en juego. Como explica Roth-Deubel el
ciclo de la politica ha tenido muchas criticas estructurales como: cuéles son las
situaciones que definen el inicio y el final de una fase, el modelo fomenta el punto de
vista del legislador, cuales son las conexiones entre las fases, la imposibilidad de una

implementacion neutral.

Sin embargo, “a pesar de la limitaciones y criticas que se presentan, se considera
que el policy cycle sigue siendo una excelente puerta de entrada pedagodgica para
presentar el andlisis de las politicas publicas™®. Y es que, Jones presenta su ciclo de
politicas de una forma didactica y facilmente comprensible. No obstante, en términos de
la construccion de una politica publica en la realidad no necesariamente de desarrolla en

ese orden, sino como que pueden darse incluso de manera simultanea.

1.6 Definicidbn de actores, objetivos, rol, contexto e incidencia en las politicas

publicas

De acuerdo con Bruno Dente y Joan Subirats, para aproximarse al analisis de
decisiones de las politicas publicas, lo primero que debe hacerse es identificar a los
actores, por lo que en el caso concreto de la politica publica en estudio interesa explorar

los actores presentes en las decisiones de dicha politica.

De tal manera que, analizar los actores implica también conocer sus valores y
creencias en el proceso de definicion de un problema, de las acciones y decisiones que
toma y por supuesto las estrategias y tacticas que utilizan en el contexto de la politica 'y
gue marcan su margen de accion, por ello el modelo de andlisis de Dente y Subirats para

estudiar los actores es el mas completo.

35 Roth Deubel, 55.
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Dente y Subirats exponen que son actores aquellos que llevan a cabo las acciones
relevantes, indicando que pueden solo ser actores los individuos, mujeres y hombres,
gue actuan con el fin de obtener un resultado. Recalca que no son actores aquellos que
estan interesados en actuar, ni tampoco aquellos que deberian actuar, sino sélo aquéllos
que acttan®. Los actores son los individuos o las organizaciones que llevan a cabo
acciones capaces de influir sobre los resultados del proceso de toma de decisiones y
gue lo hacen por cuanto persiguen objetivos relativos al problemay a su posible solucion,

0 hien relativos a sus relaciones con los otros actores.

En tal sentido, afladen que, en los paises contemporaneos, en la construccion de
una politica publica es importante entender que los actores, no son solamente aquellos
gue deberian intervenir segun lo sefiale las reglas legales, que definen las modalidades
de toma de decisiones.

Asi, partiendo de esta concepcion, realizan tres advertencias relacionadas a como
intervienen los actores en las decisiones y construcciones de las politicas, detallando
como primer considerando que en las decisiones publicas intervienen una amplia serie
de sujetos que realmente no tienen ninguna cualificacion legal para participar, que en
determinadas ocasiones puede significar un delito y causante de sanciones por los
tribunales competentes, siendo la corrupcion o la intencién de influir en decisiones
politicas a cambio de beneficios econdmicos o de indole politica, suele ser la situacion
recurrente. La segunda hace referencia que a pesar que una entidad gubernamental
tiene el deber de inmiscuirse en el proceso, no equivale que a dicha intervencién sea
realmente relevante, en relacion a los resultados en cuanto a contribuir o influir en la
toma de decisiones de dicha politica, es decir que el sujeto formalmente responsable de
la decision no desempefia en realidad papel alguno, limitandose a redactar un acta,

asumiendo la decisiéon tomada por otros.

Como tercera advertencia, destacan que un actor puede tomar la decision de no

intervenir en la toma de decisiones, lo que sin duda representa muchas veces una accion

36 Dente y Subirats, Decisiones Publicas, 73.
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relevante para explicar los resultados. Su inaccion puede ser el resultado de
interacciones con otros sujetos y, en cualquier caso, es fruto de un acto de voluntad
presumiblemente orientado a un objetivo o por el contrario la inaccion puede también ser
explicada por una serie de razones que nada tienen que ver con la decision de no

actuar.3’

Por otra parte Dente y Subirats, también destacan que otro elemento que se
considera clave dentro de los procesos de decision de politica publica es que las
acciones individuales tienen lugar en nombre y por cuenta de otros sujetos, por ende, se
puede decir que un actor es colectivo si los mecanismos con los que interactian los
individuos que forman parte tienen una fuerza, pero sobre todo estabilidad que
garanticen que quienquiera que hable en su nombre realmente esta representando los
objetivos e intereses del conjunto, es decir de la unidad superior y no necesariamente
los del individuo. Por tanto, refieren que pueden ciertamente ser actores de Policy las
organizaciones, publicas o privadas, siempre que se respeten dos condiciones basicas:
‘gue haya una coherencia interna suficiente y un control colectivo de los recursos
utilizados. Lo mismo, afirman March y Olsen, vale para las instituciones publicas
(1989)".38

Los autores concluyen que para que un actor colectivo pueda considerarse como
tal, se hace necesario que pueda tener preferencias propias, y que éstas deben ser
distintas a las de los individuos que lo constituyen, por tanto, indica que de ello

procederian a las condiciones siguientes:

a) “Que sea reconocible un interés propio y especifico del ente o unidad colectiva y
gue estén claras las condiciones para su supervivencia, para su autonomia y para su

desarrollo.

37 Dente y Subirats, 75.
38 Dente y Subirats, 76.
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b) Que existan reglas, formales o informales, que tiene que cumplir quien actle en

nombre del actor colectivo.

c) Que exista un grado, que sea minimo, de identidad colectiva compartida
internamente y comunicada externamente y que, a su vez, facilite la definicion de las

preferencias del actor colectivo que interviene en un proceso de toma de decisiones”.3®

Estas tres condiciones mencionadas anteriormente, a la hora de realizar la
aplicacion en el analisis de la politica permitira que se pueda realizar una mejor

clasificacion, o mas bien una mejor diferenciacion entre actor y actor colectivo.

Aun asi, los autores afirman que no es posible excluir a priori que, aun bajo estas
condiciones, los representantes del actor colectivo no tengan en realidad intereses y
objetivos propios y en conflicto con los de la entidad general, que no se identifiquen con
ella y acaben contraviniendo las reglas, formales o informales, que deberian cumplir en
favor de la organizacién o actor colectivo. Ante ello reiteran que no es nada facil identificar
quiénes son los verdaderos actores, y por ello en la reconstruccion de los procesos de
decision, las entrevistas que se realicen a los actores deben estar dirigidas a tratar de
entender, bien y en profundidad los objetivos que estos perseguian y no a reconstruir

gué ha pasado.*®

1.6.1 Los objetivos de los actores

Respecto a los objetivos que buscan los actores, Dente y Subirats, exponen que
éstos son racionales en los procesos de decisiones de politicas publicas, ya que sus
acciones se dirigen a alcanzar un fin, o un objetivo, por consiguiente, tienen relacion
directa con sus intereses, es decir que se implica solo si tiene alguna razon para ello. En

ese sentido, hacen dos observaciones en relacion a ello:

3% Dente y Subirats, 77.
40 Dente y Subirats, 78.
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1. Las preferencias de un actor dependen de la percepcion de sus intereses y
son los que definiran los objetivos en una interaccion y por ende en la toma de
decisiones, siendo que lo que realmente define las preferencias son las
percepciones de sus intereses. Los autores incluso aclaran que ‘“las
percepciones de cada quien pueden ser falaces. Esto no convierte nuestro
comportamiento en menos racional. Sera «racional» si persigo con coherencia
aquello que creo que puede favorecerme y con este fin elijo las alternativas

gue me parecen mas adecuadas para alcanzar mi objetivo.”

2. Ambos autores exteriorizan que las preferencias son enddgenas respecto a la
interaccidn social y coinciden con (Wildavsky, 1987, p. 4), que dice: “nosotros
no elegimos nuestras preferencias «a la carta», sino que so6lo podemos
seleccionarlas o escogerlas entre unos pocos menuas a precio fijo”. Asi, al
hablar de los actores en los procesos decisionales, las preferencias y objetivos
son exdgenos, ante ello, March y Olsen (1997) subrayan que las preferencias
politicas son construidas por las experiencias politicas; asi como, por las
instituciones politicas. No obstante, Dante y Subirats concluyen que los actores
llegan al proceso de toma de decisiones con un conjunto de valores, creencias,
experiencias y costumbres que se han formado fuera de ese proceso y quizas

mucho antes. 4!

Un actor, como lo indican los autores puede perseguir dos tipos de objetivos, es
decir que cada participante puede privilegiar sus acciones con base en uno de estos tipos
o combinarlos, asi Dente y Subirats, reiteran al respecto que los sujetos implicados en
las distintas opciones de transformacion de las modalidades de tratamiento de un
problema colectivo, tienen preferencias y objetivos relativos al problema a tratar y/o a la

solucion a adoptar:

41 Dente y Subirats, 81.
43



1. Objetivos de Contenido: Son llamados asi cuando tienen que ver con las
preferencias relativas al problema colectivo que estan tratando y las soluciones.
De modo que los sujetos implicados en las distintas opciones de transformacion
de las modalidades de tratamiento de un problema colectivo, tienen preferencias

y objetivos relativos al problema a tratar y/o a la solucién a adoptar.

2. Objetivos de Proceso: Por el contrario, no estan relacionados con el problema a
solucionar, sino que guardan una estrecha relacién con las dinamicas de poder y
autoridad que se dan dentro de los subsistemas de la politica publica. Es decir, la
alternativa de solucion del problemay los efectos de la politica seleccionada viene
mas bien determinada a partir de las consecuencias que ésta tiene sobre los

recursos y sobre las posiciones de los otros participantes.

Asi, mientras que todos los actores, independientemente de su rol o su ubicacién
en el proceso de politica, persiguen en alguna medida objetivos de contenido, los
objetivos de proceso constituyen una expresion de la manera en que cada actor desea

tomar cierto protagonismo en el proceso.*?

Tabla 3: Objetivo de los actores de acuerdo a Dente y Subirats

Objetivos de Contenido Se relacionan
directivamente con el
Objetivos de los actores problema y tienen
preferencias al problema a
tratar y las soluciones

Guardan una estrecha

Objetivos de Proceso relacion con las dinamicas

42 Heéctor Andrés Pérez Enciso, “Problemas, actores y decisiones en las politicas publicas. Marco de
analisis para el estudio de los programas de crédito educativo en Colombia”, Universitas Humanistica 83,
nam. 83 (2016): 258, https://doi.org/10.11144/javeriana.uh83.padp.
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de poder y autoridad que
se dan dentro de los
subsistemas de la politica

publica

Fuente: Elaboracién propia a partir de Dente y Subirats.

En ese contexto, sabiendo que los actores persiguen ya sea objetivos de
contenido o de proceso, y de cierto modo son racionales, se hace importante que en la
presente investigacion se pueda identificar este tipo de objetivos en el proceso
decisional, habida cuenta que son los actores que han incidido en la politica el punto
central del analisis, por tanto se hara necesario hacer un acercamiento a la definicion de
objetivos que han perseguido dichos actores en la formulacion e implementacion de la
politica publica, puesto que para legitimar sus argumentos, defender una posicion y
perseguir determinados objetivos, cada actor pone en juego los recursos que tiene a su
disposicion, que pueden involucrar desde potestades legales y politicas hasta recursos

econdémicos y cognitivos.*3

1.6.2 Recursos de los actores

De acuerdo a Dente y Subirats para que un actor pueda efectivamente influir sobre
los resultados de un proceso de toma de decisiones, es necesario que sus acciones
puedan generar, al menos potencialmente, efectos relevantes para los otros participantes
en la decision. Esos efectos vendran determinados por los recursos de accion a su
disposicion. Los recursos de accion llamados también recursos de actores consisten en
la transferencia de un bien cualquiera que tenga valor para quien lo recibe y una de las
caracteristicas es la capacidad de ser sustituidos. Lo que importa es la capacidad de

contribuir a determinar la transformacion de los comportamientos de quien se encuentra

43 Pérez Enciso, 259.
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en la otra parte de la (metaférica) mesa de negociacion o de acuerdo, y esto puede
obtenerse alterando la distribucion de los bienes mas diversos.*

En la presente investigacion, se tomaran los tipos de recursos mas usados en los
procesos de politica publica y facilmente distinguibles entre ellos, planteados por los
autores: los recursos politicos, los recursos econdmicos, los recursos legales y los
recursos cognitivos.

1. Los Recursos Politicos: Se refieren a la cantidad de consenso que un actor es
capaz de poner en movimiento. Dicho consenso puede estar referido a la
poblacién entera 0 a grupos sociales determinados, implicados en las diversas
politicas publicas. En este caso en concreto, puede conocerse el nivel de
consenso que un actor o un determinado planteamiento tiene a través de las
elecciones o referéndums, puede ser modificado a través de campafias de
comunicacién e informacion o afectado por acontecimientos externos. Y tal como
lo plantean los autores, pueden existir diferentes factores que del por qué su
consenso ha sido logrado o modificado, como el carisma o el prestigio personal,
ideologias compartidas entre quien presta y quien recibe, el reconocimiento de
gue un actor posee las capacidades cognitivas o de otro tipo necesarias para tratar
un problema de politicas publicas, la conveniencia de las opciones propuestas 0
simplemente de la tradicibn o de la costumbre. Los autores indican que este
recurso es esencial en todos los procesos decisionales de politica publica sobre
todo porque puede tener la posibilidad de ejercer en la transformacion de las
modalidades de tratamiento de un problema. Asi en los regimenes democraticos,
el consenso respecto a los representantes electos constituye la base de los
poderes legales que les son atribuidos y explica el nivel de confianza que los
ciudadanos tienen en relacién con las instituciones politico-administrativas.
También se destaca que el consenso es importante para el resto de recursos, ya
gue solamente solo si los otros recursos disponibles en el proceso de decision

tendran valor en la medida en que los actores entren en consenso en la decisiéon

44 Dente y Subirats, Decisiones Publicas, 85.
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de un proceso de politica publica, considerando que los actores han agotado todos
los medios para concluir que dicha decision es la mejor posible para alcanzar los

objetivos colectivos. 4°

Insisten que el resto de recursos son importantes sélo y en la medida que estos
sean capaces de transformarse en consenso durante el intercambio politico, es
decir si los demas actores terminan estando de acuerdo con la oportunidad de
adoptar la decision, que aquélla es la mejor decision posible para satisfacer sus
propias preferencias, porque tienen miedo de represalias o simplemente porque
se fian de quien propone la decision, el resultado final no cambia.

2. Los Recursos Economicos y financieros: los autores también destacan la
importancia de que los mismos sean importantes para quien los recibe. Estos
estan relacionados con la capacidad de movilizar recursos econémicos de
cualquier tipo (dinero u otros bienes) para modificar o influenciar los
comportamientos de los otros actores. De manera que, la simple y pura posesion
de dinero no es una condicion suficiente para predecir la importancia de un actor
determinado en un determinado proceso de toma de decisiones, es decir que no
solo por disponer de recurso econdmico hace de entrada a un actor competente
o influyente en un proceso de policy que trate sobre aspectos de valor y/o de
identidad.

Dente y Subirats reconocen que los recursos econdmicos son importantes porque
pueden ser usados directamente para influir sobre los comportamientos de
sujetos, cuyo acuerdo puede resultar util para hacer posible la decisién que se
quiere adoptar como parte del intercambio politico. Asi, la importancia de los
recursos economicos radica en que pueden ser usados para influir en el
comportamiento de los actores, logrando que el acuerdo obtenido resulte util para

el logro de la decision deseada. En este tipo de situaciones se puede confrontar

45 Dente y Subirats, 86, 87.
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con la capacidad que tienen los recursos politicos de transformar una decision.
Sin embargo, los recursos econdémicos cobran relevancia si los sujetos
beneficiarios de los mismos, ven la posibilidad de mejorar de manera sustancial
su situacion econdémica a cambio de transformar su decisién o reformular sus

objetivos planteados.*®

Se hace necesario destacar, que tanto los recursos politicos como los recursos
econdmicos se pueden equiparar en cuanto a sus resultados y al peligro existente
en el juego de poder, ya que es propenso el uso de dichos recursos para recurrir
a actos fuera de la ley para el logro de voluntades en el proceso decisional. Es de
especial atencion que, para ambos casos, los recursos deben ser deseables o
valiosos para el sujeto o actor al que se le ofrece, con lo que, confirma la
importancia del estudio de los actores y sus aspectos principales para la
compresion de las decisiones y resultados de una formulacion de una politica

publica.*’

3. Los Recursos Legales: Consisten en las potestades, o posiciones de ventaja, que
las normas juridicas, y en general los pronunciamientos de las autoridades
legislativas y administrativas, atribuyen a algunos sujetos en los Estados
contemporaneos. A cerca de ello, se hace necesario hacer una diferencia entre
Ley y derecho, ante ello la Ley se define como un acto normativo prescribe ciertos
comportamientos y es aprobado por una autoridad legitima: el Senado en la
antigua Roma, el rey en las monarquias absolutas, el Parlamento en los
regimenes democrético-representativos. Dichos actos normativos generan todas
las actuaciones como: definir posiciones ventajosas para un actor (por ejemplo,
definen quién tiene la competencia legal para ocuparse de un problema), definen

cudles son los comportamientos prohibidos y cuantifican las sanciones aplicables,

46 Dente y Subirats, 90.
47 Karen Mariela Estrada Romero, “La Formulacion de la Politica Cultural en El Salvador, durante el periodo
1991-2018.” (2019), 36.

48



regulan las modalidades a través de las cuales un ciudadano puede dirigirse al

juez, fijan en definitiva los procedimientos que hay que seguir.*®

Por su parte, el derecho, es no sélo el conjunto de las leyes existentes, sino
también un corpus que contiene los principios segun los cuales las leyes son
interpretadas. No obstante, los principios del derecho no estan escritos en ninguna
ley en tanto las reglas pacta sunt servanda (lo pactado obliga) o nema ad factum
cogipotest (nadie puede ser obligado a actuar) son validas independientemente
del hecho de que el codigo civil regule la materia de los contratos o de que la
esclavitud fuese abolida hace tiempo y constituya un delito.*®

Se reconoce que el derecho también se transforma, pero mucho mas lentos y por
sujetos que son ajenos a la ley. De hecho, y por todos estos elementos, el derecho
no es algo que esté a disposicion de los actores, ya que tener acceso a la ley, no
significa que se cumpla el derecho. Al contrario, la ley es un recurso que puede
ser selectivamente utilizado por los actores y cuyo uso depende en Ultima
instancia de los intereses y de los objetivos que se quieren perseguir. Siendo que,
en realidad lo que de verdad cuenta en los procesos decisionales es el «Uso del
derecho», es decir, la capacidad de los actores para utilizar los recursos legales
gue tengan a su disposicion. Por tanto, debemos tener presente que la ley es la
gue esta mas accesible a los actores y ser utilizado por ellos para el logro de los
objetivos que estan interesados en alcanzar. La literatura indica que puede ser
gue el actor no utilice los recursos legales de los que dispone simplemente porque
no le conviene, ademas estos recursos son o no utilizados dependiendo de “la
consideracion sobre el resto de recursos que los participantes pueden poner en

juego”.%0

48 Dente y Subirats, Decisiones Plblicas, 92,93.
49 Dente y Subirats, 94.
50 Dente y Subirats, 95.
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En otras palabras, el uso de otro tipo de recursos, especialmente la busqueda del
consenso, puede ser mejor estrategia en esta situacion que el uso de los recursos
legales. Asi en los Estados Contemporaneos los procesos de elaboracion de
politicas publicas, tienen sus propios poderes legales, por tanto, la posibilidad de
decision politica depende de la voluntad de todas las partes de alcanzar un
compromiso sobre qué prerrogativas son inderogables y cuéles en cambio pueden

ser sometidas a las exigencias de la coyuntura o del caso concreto®:.

4. Los Recursos Cognitivos (la informacion): Es el conocimiento uno de los
elementos basicos en la capacidad de intervencion de los actores. Estos recursos
son definidos como la disponibilidad de informaciones o de modelos
interpretativos relevantes en relacion con la adopcion de una decision. En este
punto se destaca que es este recurso el que brinda la posibilidad de elegir la mejor
alternativa posible a que se disponga de una perfecta informacién, tanto sobre
cuales son las alternativas disponibles como sobre los costes y beneficios

asociados a cada una de ellas.

“Los enfoques modernos del desarrollo econémico y social parte de la
consideracion de la necesidad de aprovechar los «conocimientos locales» que de
otro modo se perderian, por lo que se hace necesario la participacion desde abajo
(Barca, 2009, pp. 25-27; Vazquez Barquero, 1999, 2005)”.52

Los recursos cognitivos, estan constituidos por conocimientos que se puedan
tener en relacion a elementos técnicos, sociales, economicos y politicos del
problema colectivo a resolver. Lo que idealmente se busca a través de estos
recursos es la voluntad de aprovechar los conocimientos de los muy diversos
actores, como el mejorar posteriormente las posibilidades de implementacion de

los cambios a introducir.

51 Dente y Subirats, 95-96.
52 Dente y Subirats, 97.
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En principio, cualquier «trozo» de saber puede ser relevante para un actor
determinado y contribuir a modificar su curso de accion.
Se trata de un recurso escaso y muy desigualmente repartido entre los actores de

una politica publica.

Subirats y Dente también consideran que es oportuno agrupar los tipos de
conocimientos aplicados en la mayoria de los procesos decisionales,
organizandolos en tres grupos: los datos y las informaciones, las teorias y los
modelos, y los conocimientos sobre el proceso.

1. Datos e informaciones: Poseer estadisticas fiables acerca de las
caracteristicas de una poblacién o de un territorio, poder cuantificar los costos
y los rendimientos esperados de una tecnologia determinada, o las tasas de
satisfaccion de los beneficiarios de una politica o de los usuarios de un servicio,
pueden abonar de manera importante en el proceso decisional, tanto que los
actores implicados en el proceso de las politicas publicas -las autoridades
publicas, y también los grupos de interés intentan aumentar su influencia a
través de la coleccion y/o la produccion de datos, que no acostumbran a querer
compartir y que ponen a disposicion de los otros actores sélo tras duras

negociaciones®3,

2. Teorias y modelos: Este item se vuelve crucial en la medida que los datos e
informaciones obtenidas solamente tienen el valor necesario a medida que se
enmarquen dentro de teorias y modelos que les den sentido a los nimeros.
Esto permitira brindar explicaciones con los argumentos oportunos y que

permitan persuadir al resto de actores en el proceso de decision de una politica

53 Dente y Subirats, 105.
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publica y dirigir su interpretacion hacia el logro de los intereses y objetivos de

los actores que proponen los argumentos.>*

3. Conocimientos del proceso de toma de decisiones: Llamados también
conocimientos estratégicos, son casi siempre recursos esenciales para el
innovador de politicas publicas en relacion a la capacidad de conceptualizar
correctamente las modalidades mediante las que se llega a la modificacion de
una politica publica, de identificar a los actores que intervienen en la
interaccidn y sus caracteristicas especificas y, en general de comprender su

dinamica y prever sus posibles resultados.

Tabla 4: Recursos de los Actores de acuerdo a Dente y Subirats

Recursos de actores

Politicos Econdmicos Legales Cognitivos

Fuente: Elaboracion propia a partir de Dente y Subirats.

Los autores despliegan una tipologia de recursos de los actores de manera
precisa y detallada para un andlisis decisional, de manera que para la presente
investigacion sera de mucha utilidad conocer como los recursos de los actores influyen

de manera decisiva en la formulacion e implementacion de la politica publica en estudio.

Ademas de conocer los recursos de los actores se hace necesario conocer la

dimensiéon de la diversidad de actores que pueden incidir en una politica, por lo que

54 Estrada Romero, “La Formulacién de la Politica Cultural en El Salvador, durante el periodo 1991-2018.”;
Fuenmayor, “Actores en las decisiones publicas: aportes desde el enfoque de analisis de politicas”.
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también sera de mucha importancia dentro del proceso de las decisiones en una politica
publica quiénes son los diferentes tipos de actores que se identifican en la formulacion e
implementacion de la politica publica de atencidon para las personas que resultaron con

discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador.

1.6.3 Tipologia de actores

Dente y Subirats describen su tipologia referente a que designan “logicas de
accién”, considerados objetivos generales del actor o bien, sus preferencias particulares;
las preferencias de base definidas por su vision del mundo y que, a su vez, definen las
fronteras dentro de las que él mismo identifica su misidén. Los objetivos especificos que
un actor perseguira dentro de un determinado proceso de toma de decisiones dependen

de esa vision y de esa mision.

De manera que resulta til la clasificacién de los actores para poder asi calibrar el
nivel de complejidad de la red decisional y mas bien poder determinar las acciones que
los actores realizardn en los procesos decisionales en una politica publica, asi el
propasito de la intervencion define el estilo, la racionalidad y la l6gica de accion de ese
actor especifico y, en consecuencia y presumiblemente, de todos aquellos que se
incluyen en la misma categoria, en tanto que la clasificacion no es rigida, ya que es muy
posible que el mismo sujeto pueda ser clasificado en varias categorias y que, en el mismo
sentido, sus comportamientos puedan oscilar a lo largo del proceso. En ese sentido, los
autores proponen la clasificacion de los actores en 5 categorias: actores politicos,
actores burocraticos, aquellos que representan o trasladan intereses especiales, y

aquellos otros que representan o trasladan intereses generales, y expertos.

a) Actores Politicos: Se refieren a aquellos sujetos que su pretension o proposito de
intervenir la basan en los procesos decisionales por el hecho que representan a
los ciudadanos por medio de un consenso significativo sobre el tema a tratar. Un

actor politico reivindicara un papel mas relevante en el proceso decisional cuanto
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mas amplia sea la cuota de consenso que dicho sujeto se atribuye y que los otros
participantes le reconocen. Su logica de accién radica en mantener y aumentar
dicho consenso, sobre todo si debe someterse periodicamente a examen electoral
como es el caso de los partidos politicos, por tanto, en cada circunstancia tendera
a escoger la alternativa que mejore su capacidad de obtener consenso. En tanto,
se asocia a menudo con el hecho de que el sujeto es capaz de lograr resolver los
problemas, es decir la capacidad de alcanzar un acuerdo final en un conflicto,
aunque eso se traduzca en asumir el sacrificar elementos politicamente no

esenciales®®.

En esta categoria se destaca la importancia que la comunicacion posee en el
estilo decisional de los actores, y la importancia de su papel en la resolucién de
problemas para su entorno social, a fin de sumar grado de consenso y evidenciar
la importancia de su papel en el proceso de decisibn, de manera que, si el
ciudadano no conoce dicho papel en el proceso, podrian debilitar el consenso del

que goza.

b) Actores burocraticos: son aquellos sujetos que basan sus légicas de accion o
propésito de intervencidn en la consideracion de que las reglas legales les
atribuyen una responsabilidad determinada en el procedimiento de adopcién de la
decision, es decir les atribuyen compromisos determinados en un proceso de
politica publica. Max Weber (1981) la denomina legitimidad legal-racional. La
hipotesis de intervencidn que apoya esta categoria de actores se basa en que,
con frecuencia, la organizacion estatal requiere, para hacer mas eficientes sus
procesos, diferenciar con la mayor claridad posible qué actores asumen
determinadas responsabilidades y qué mecanismos tienen a su disposicion para

ejercerlas.

% Dente y Subirats, Decisiones Publicas, 110.
54



Justificarén los actores burocraticos todas sus acciones a partir de la lectura e
interpretacion de las normas, en el acatamiento de los procedimientos
predeterminados por ley y en el respeto de las competencias y responsabilidades
definidos en la misma. Tienen una natural propensién al sigilo, o incluso al secreto,
gue pueden inevitablemente entrar en conflicto con la forma de operar de los otros
participantes y, en especial, de los actores politicos. De acuerdo a los autores, la
ley sigue siendo un elemento importante en el modo de gobernar, la légica:
burocratica mantiene su centralidad en los procesos decisionales de politica

publica.

c) Actores que representan o trasladan intereses especiales: Dente y Subirats los
define como aquellos actores que intervienen movidos por el hecho de que la
eleccion entre las alternativas incide directamente sobre sus intereses, ya sea por
los costes que les conlleva, sea por la posibilidad de obtener beneficios. En
consecuencia, un resultado de una decision en politica publica implica la
obtencion directa de beneficios concretos. Este tipo de actores muy bien pueden
tratarse de empresas, individuos, organizaciones representativas de
determinadas profesiones o de personas que viven en un lugar determinado. En
este campo, se pone evidencia la voluntad de intervencion de sujetos que intentan
influir en los resultados con fines propios o0 egoistas, y desde una légica utilitaria

a través los procesos decisionales.

En este caso en especifico es importante subrayar que, a diferencia de los actores
politicos y burocraticos, este tipo de actores no tienen una relacion biunivoca con
el tipo de recurso a utilizar para el alcance de sus objetivos; en ese sentido pueden
usar cualquier tipo de recurso que tengan a disposicion y que sean validos para
el resto de participantes, puesto que su logica de accion es “maximizar los
beneficios y minimizar los costes”y, por consiguiente, elegiran la alternativa que

permita el logro de dicho objetivo.%®

56 Dente y Subirats, 113.
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d) Actores que representa o trasladan intereses generales: Son aquellos que, sin
estar dotados de legitimidad politica o legal, representan a sujetos o intereses que
no pueden defenderse por ellos mismos, y que por ende no son capaces
estructuralmente de actuar en primera persona. Un ejemplo de ello son los grupos
ecologistas 0 grupos animalistas, cuyos intereses indican los autores Dente y
Subirats son demasiados difusos. En tanto, estas tematicas tienen en comun que
se trata de materias de escaso interés para los actores politicos, ya que son
problemas que solo pueden resolverse a largo plazo y es dificil que se traduzcan
en consenso electoral y, por el otro, las politicas publicas habituales, y por lo tanto
también las leyes, se ven afectadas excesivamente por los intereses politicos y
econdémicos inmediatos, perdiendo asi dimensiones de valor mas general muy

importantes.

En el caso de este tipo de actores, cuanto mas radical sea la posicién y mas se
rechacen compromisos y mediaciones por parte de una determinada organizacion,
mas salvaguardada esta del peligro de ser atacada por otras entidades que pretenden
también representar ese mismo sector de intereses generales. En cuanto a los
recursos con los que cuentan estos actores, pese a que muchas de estas
organizaciones cuentan con conocimientos legitimos sobre sus intereses,
habitualmente recurren a estrategias de accion basadas en el uso de recursos
politicos, como por ejemplo campafias comunicacionales y de prensa, recopilacién
de firmas, encuentros y organizacion de manifestaciones, todo con la finalidad de
tratar de influir en la opinion publica y sobre todo que a las autoridades les sea mas

dificil en términos de pérdida de consenso, el desatender sus demandas.>’

También, éstos pueden recurrir a recursos legales con el fin de reclamar a las
autoridades el cumplimiento de sus obligaciones respecto a sus intereses y de esta

manera influir en la agenda publica.

57 Dente y Subirats, 114,115.
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e) Actores Expertos: Son aquellos actores que basan su légica o propdsito de
intervencién en el hecho de que poseen los conocimientos necesarios para
estructurar el problema colectivo y/o para formular las alternativas mas adecuadas
para la resolucién. Es decir, son sujetos que al contar con un importante volumen
de recursos cognitivos en gran medida tienen legitimidad para intervenir en los
asuntos de politicas publicas. Su actuacion debe incorporar plena disponibilidad
para el debate y para la valoracion de su labor por parte de otros profesionales,
rechazo y denuncia de las posiciones ideoldgicas preconcebidas y de todo lo que
aparezca como “no cientifico”, considerado sustancialmente equivalente a lo
irracional®®; asf, entre la comunidad cientifica, ya sean de ciencias duras o sociales
puede haber varios modelos de analisis sobre el mismo tema conllevando a
conclusiones divergentes. En tanto, pueden darse fuertes controversias acerca de

la significatividad de los datos.

En razon a lo anterior, se hace necesario prestar atencion al numero de expertos
con los que se cuenta en el proceso de formulacion en una politica publica, en el
sentido en que podria existir una mengua del valor de los expertos y del sujeto de
estudio del que surge el conflicto. Asi, el nivel de debate entre expertos
perfectamente aceptable en un congreso cientifico, puede llegar a ser del todo
inapropiado y contraproducente si se traslada a procesos de policy making con
una alta densidad de expertos, porque acabara por disminuir el valor de los
expertos mismos e incluso de aquello que ha hecho surgir el conflicto o el dilema.
En definitiva, es importante destacar que muchas veces la presencia del actor
experto generalmente esta relacionada con el objetivo de aumentar los recursos
politicos de quien esta proponiendo una innovacion (o0 de quien se opone) de
policy, es decir que no participan a titulo personal en la formulacién de la solucién
de un problema colectivo.

58 Dente y Subirats, 115.
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Tabla 5: Tipologia de actores segun su logica de accion de acuerdo a Subirats y Dente
(2014)

Actores politicos

Actores burocraticos

ANe e RS IRl R6 [l Actores que representan o trasladan

accion intereses especiales

Actores que representa o trasladan
intereses generales

Actores expertos

Fuente: Elaboracion propia a partir de Dente y Subirats.

1.6.4 El rol de los actores

Como todo proceso inmerso en las politicas publicas, es importante identificar el
rol que juegan todos aquellos actores publicos o privados que participan en el mismo,
porque es desde ahi donde aspectos como las motivaciones, objetivos e intereses se
van configurando y concretizando en las fases o en el ciclo de desarrollo de las politicas

publicas.

Bajo el contexto del andlisis de la politica publica, se entendera por roles: como
las funciones que los actores desempefian en el &mbito del proceso decisional concreto

y que implican ciertas relaciones con las acciones y comportamientos de cada uno.

Retomando a Joan Subirats, espafiol con alta formacién académico/profesional y
alta experticia laboral en areas de politicas publicas y gobernanza, da a conocer en su
libro “Decisiones Publicas”, que existen diferentes roles de los actores inmersos en las
politicas publicas y que estos pueden ser desempefiado, en procesos diferentes o incluso
en el mismo proceso, por politicos, actores burocraticos o por cualquier otro tipo de actor,
por lo que la accién de un sujeto involucrado en el proceso decisional tendra dos tipos

de vinculos: por su categoria y por el rol desempefiado. Bajo esa dinamica, Subirats y
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Dente proponen que los roles que pueden reconocerse en el proceso decisional son los

siguientes®:

« Promotor: llamado también iniciador, es el sujeto que plantea el problema, es
decir, que propone la necesidad de intervenir para modificar las modalidades de
tratamiento de un problema colectivo y/o que propone adoptar una solucion
determinada. Para Dente y Subirats existen dos caracteristicas importantes en
dicho rol, la primera sobre la base de objetivos de contenido que en ultima
instancia busca darle solucion a un problema determinado, por lo que es inevitable
pensar que las preferencias de quien decide iniciar una transformaciéon estén
ligadas esencialmente a que éste considera importante el problema y util la
solucion propuesta y la segunda, sobre la determinacién de estos, es decir, la
consistencia operativa para que se logren los objetivos propuestos, por tanto, la

obstinacion y la perseverancia parecen ser condiciones necesarias.

Ambos autores indican que sera mas proclive a compromisos si el promotor es un
politico o un portador de intereses especiales, y sera probablemente mas inflexible en el
caso de que sea un actor burocrético, un representante de intereses generales o un

experto.

» Director: llamado también fixer o pivot del proceso de decisiones. Es el sujeto
gue tiene la funcién de pilotar el proceso desde el inicio hasta el final. Los roles
van enfocados a la persecucion de objetivos, pero Unicamente en los procesos de
una politica pablica, mas que en la solucion del problema. Por supuesto, teniendo
en cuenta un mayor grado de responsabilidad y mediacion con otros actores
inmersos. Este rol es importante tanto en el proceso de decisibn como en su
aplicacion, por lo general suele coincidir con el de promotor; asi plantea dicha

coincidencia Kingdon (1984). La figura del policy entrepreneur o emprendedor del

59 Dente y Subirats, 121.
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cambio en las politicas, propuesta por la literatura, es de hecho una suma de estos

dos roles.%°

Por su parte, Dente y Subirats afirman que los roles no siempre coinciden,
ya que las cualidades que se exigen para desempefar el papel de director y las
caracteristicas que se relacionan con él son- diferentes a las tipicas del promotor,
necesaria la capacidad de ir adaptando la definiciobn del problema y la de
replantear la solucion técnica a las exigencias de los distintos participantes, asi
como la de suscitar el interés de otros actores, comunicar eficazmente al interior
y al exterior las razones y la importancia de la propuesta, elegir el momento mas

adecuado para actuar, entre otros.5*

Por otro lado, es importante mencionar que puede ser posible que los
objetivos del director sean objetivos de proceso cuando no sea el promotor, en el
sentido de que no tiene preferencias fuertes con respecto al problema o a la
solucion, pero en cambio esta muy interesado en su relacion con el resto de
actores, en tanto lo que puede ocurrir en este caso que al final no se haya
contribuido a resolver eficazmente el problema colectivo. Dente y Subirats indican
gue una manera de comprobar si el proceso que se esta reconstruyendo es de
este tipo consiste en comparar los objetivos declarados con los instrumentos
utilizado y los recursos invertidos. En ese sentido indican que la existencia de
contradicciones internas y/o la no congruencia entre fines y medios representan
un indicio de que el director del proceso, no ha podido o no tenia algun interés
real en realizar una verdadera reforma, sino que pretendia sé6lo ganar en
visibilidad o, simplemente, no caer en el descrédito.5? Sin embargo, la literatura
platea que el fixer puede ser necesario a la hora de lograr desbloquear un proceso

de toma de decisiones.

60 Dente y Subirats, 123—-24.
61 Dente y Subirats, 124.
62 Dente y Subirats, 125.
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Opositor: Definido como el sujeto colectivo o individual que invierte sus recursos
con la finalidad de impedir las transformaciones. En el origen de la oposicion se
pueden encontrar tanto objetivos de contenido como de proceso. Ambos autores
exteriorizan que es mas frecuente en el caso de actores politicos o burocraticos y
menos frecuente, entre portadores de intereses especiales y generales y entre los
expertos; y la posibilidad de incidir en el proceso depende de la disponibilidad de

los recursos y su uso eficaz de los mismos.

Aliado: La clave de este rol es aportar sus recursos a la coalicion innovadora
llevando a cabo acciones o simplemente declarando su apoyo, siempre y cuando
sus objetivos de contenido o de procesos sean congruentes con los de los
promotores y/o directores. En este caso, es el director de un proceso quien puede,
si bien dentro de ciertos limites, escoger a sus aliados, considerando varias
limitantes como la posibilidad de aportar un alto grado de heterogeneidad mas alla
del limite que garantiza su firmeza o solidez, o porque cambia de manera excesiva

o indeseable las modalidades de interaccion.

Mediador: Como bien lo dice su nombre, este rol exclusivamente persigue
objetivos de proceso y su interés se fundamenta en favorecer un acuerdo entre
los actores presentes. Denominado también un tipo de director que es necesario
siempre y cuando exista un conflicto en el que verdaderamente puede mediar y
gue esta mediacion pueda significar resultados los actores. Idealmente a ser
completamente imparcial, siendo su objetivo Unico el de el que se pueda llevar a
cabo el proceso de toma de decisiones de manera satisfactoria para los
protagonistas principales, aunque en la realidad indica la literatura, que la gran
parte de las mediaciones que se dan, principalmente en el sector publico se
realizan fuera de cualquier relacion profesional y con frecuencia por iniciativa de

terceras partes.

Gatekeeper: Traducido como “portero”, es quien controla los accesos a un lugar

publico, quién abre o cierra una puerta que permite el acceso. De acuerdo con los
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autores de Decisiones Publicas, es el sujeto que aun sin tener objetivos de
contenido, es capaz de ejercitar un poder de veto y de bloquear el progreso del
proceso de toma de decisiones a causa de los recursos que controla. En otras
palabras, es el individuo que permite o no la entrada de los temas a la agenda
publica y que pueden usar su discrecionalidad técnica para obstaculizar un
proyecto de nueva edificacion. Un ejemplo de ello puede ser el presidente de una
asamblea o una comision legislativa que dirige la formacion de la agenda. El
Gatekeeper usa sus propios recursos legales para impedir la adquisicion de
recursos esenciales al promotor, muchas veces no porque se considere que esté
en contra sino con el fin de afirmar su papel central en la interaccion de actores,
en tal sentido, la implicaciéon potencial de gatekeepers que puedan impedir el
progreso del proceso, o por lo menos de retrasarlo, es una de las tacticas mas

usadas por los opositores.®?

¢ Filtro: catalogado como aquel personaje que representa los objetivos e intereses
ajenos y utiliza casi exclusivamente los recursos de aquél a quien representa,
involucrandose de esa manera en el proceso. En tal sentido, no es catalogado un
actor como tal puesto que en realidad no persigue objetivos reales y las acciones

gue lleva solo conllevan el uso en una medida muy pequefia de sus recursos.

Tabla 6: Rol de los actores en la interaccion de acuerdo a Dente y Subirats

e El de Promotor o iniciador

e El de Director
ROI-de 0s actores enla | IR PC S o)

interaccion e Elde Aliado

e El de Mediador

e El de Gatekeeper (portero)
e El de Filtro

Fuente: Elaboracion propia a partir de Dente y Subirats.

63 Dente y Subirats, 129.
62



Por tanto, en el analisis pertinente del proceso decisional son considerados
importantes la clasificacion de los roles que representan los actores en la Politica Publica
de Atencion de las Personas que resultaron con Discapacidad a Consecuencia del
Conflicto Armado en El Salvador, en el sentido de poder describir cdmo los actores han
incidido en la elaboracion y en la puesta en marcha de la misma, a partir de su

identificacion y clasificacion.

1.6.5 El contexto de la decisién

Tan complejo es hablar del disefio y ejecucion de politicas publicas como
encontrar puntos en comun entre los actores participantes para la toma de decisiones
acertadas y efectivas. Dicho sea de paso, el tipo de decisiones que se toman para luego
incluirlas en la agenda politica y publica pasa por analizar y prever los entornos politicos,
econOmicos, sociales, culturales y normativos, que luego se convertiran en el contexto
de las decisiones tomadas. Tal es el caso de la politica de estudio, cuyas decisiones para
echarla a andar se dieron en un contexto complejo del cual iba saliendo el pais, hay que
recordar que se venia de un periodo de 12 afios de conflicto armado y que por tanto lo
gue se buscaba era un mecanismo de negociacion o consenso para cambiar la historia

cagdtica que vivia el pais.

En ese sentido, de acuerdo a Bruno Dente y Joan Subirats, existen tres categorias
que definen el contexto de las decisiones y que no son ajenas a la politica de estudio,
las cuales son:

a) Contexto cognitivo.

El contexto cognitivo se define como las condiciones bajo las cuales el

conocimiento ... es producido, distribuido, interpretado y aplicado... Estas condiciones
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definen la «estructura de oportunidades cognitivas» que caracteriza a una determinada

sociedad en un determinado momento.%4

Sentar las bases para implementar un proceso de paz en el pais, significo contar
con la capacidad de liderazgo para crear dialogos entre las partes involucradas en el
conflicto civil, en ese sentido, el objetivo en comln era instalar mesas de dialogo,
mediacidén y negociacion que diera a corto plazo, frutos transformados en acuerdos
mutuos y compartidos. Y no solo eso, el contexto cognitivo que gestoé a la politica objeto
de investigacion, también incluyé la capacidad de reproducir internacionalmente el cese
al fuego logrando el acercamiento y convencimiento de otros actores externos al pais

para que también aportaran al fin del conflicto.

Es asi como se evidencia que el contexto cognitivo no fue ajeno al proceso de
disefio y ejecucion de la Politica Publica de apoyo a las personas con discapacidad a
consecuencia del conflicto armado, principalmente porque la politica puablica logré gran
eco positivo en la opinién publica salvadorefia y mucha aceptacion y legitimidad en las
partes involucradas que, dicho sea de paso, representaban a arraigos y culturas

opuestas.

b) Contexto econdémico

El contexto econdmico y tecnoldgico puede ser definido como el conjunto de las
condiciones econémicas que caracterizan a una sociedad en un determinado momento.
En este caso aparecen elementos que son, obviamente, mas estructurales y otros de
naturaleza mas contingente.®® Es decir, el conjunto de factores y condiciones,
estructurales o coyunturales, que influyen en los procesos decisionales y contribuyen a

determinar los resultados.

64 Dente y Subirats, 174.
65 Dente y Subirats, 180.
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Ciertamente, toda politica publica debe disefiarse sobre la base de andlisis
profundos del contexto econémico del pais de cual son parte. Sera muy diferente disefiar
una politica publica al interior de paises pobres como Kenia, y otra en paises como
Australia. Por tal razon, el contexto econdmico pasa en primer lugar, por conocer de
primera mano la capacidad adquisitiva de un Estado, su nivel de riqueza, el tipo de
politicas econdémicas existentes, los tipos de sectores productivos con mayor potencial,
las actividades econdémicas mas predominantes, los ciclos econdmicos mas rutinarios o
constantes (inflacion, recesién, y otros), el tipo de restricciones econémicas existentes,
los gastos publicos realizados, la situacion de las finanzas publicas, nivel de ingresos y

otros como la deuda externa.

A todo ello, también se debe conocer de primera mano otras condiciones
vinculadas a la tecnologia e industrializacién, que permitan contribuir positivamente a la

ejecucion satisfactoria de toda politica publica.

c) Contexto institucional

Tener claro las reglas de juego es fundamental cuando se trata de disponer y
ejecutar politicas publicas sociales, economicas, culturales, medioambientales y otras.
Eso pasa por saber los tipos de gobiernos existentes, los sistemas democraticos
instaurados, la dependencia de poderes, legislaciones vigentes y normativas aplicables.
Hay que recordar que toda politica publica tiene una base legal y un proceso apegado a
derecho que debera implementar. Evidentemente dependera como se dijo

anteriormente, del tipo de sistema democratico y tipo de gobierno existente.
A esta categoria pertenecen, ciertamente, el nivel de proteccién de los derechos

de propiedad, el grado de descentralizacion o fragmentacion del poder legislativo, el nivel

de independencia del orden judicial, el rol atribuido a los instrumentos de democracia
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directa, la existencia de reglas generales relativas al modo en que puede y debe
desarrollarse la accion publica, etcétera.®®

Por ejemplo, no serd lo mismo implementar una politica publica participativa,
cuyas facultades se establezcan en los ordenamientos juridicos internos de un pais como
El Salvador, a otra politica publica sin mayor legitimacion (desde una perspectiva

subjetiva) de paises arabes o teocraticos como Iran.

Para el caso de la Politica Puablica de apoyo a las personas con discapacidad a
consecuencia del conflicto armado, indudablemente se apoyé de la Constitucion
salvadorefia de 1983 que ya estaba vigente en dicho contexto y momento. Asi como de
otras normativas (leyes, reglamentos, manuales) que con el tiempo se fueron creando y

gue seran objeto de investigacion en los siguientes capitulos.

1.6.6 Los actores en la interaccion

Para comprender de mejor manera, todo el desarrollo que conlleva a la
planificacion y ejecucion de una politica publica, es importante conocer cuales son
algunas caracteristicas que se dan entre las interacciones de todos los actores que son

y forman parte de una politica, entre ellos, las siguientes:

. Los roles: conocer y definir cada papel o rol de los actores inmersos dentro del ciclo
de una politica publica es clave, sobre todo en el proceso de toma de decisiones. Lo cual
representa una primera caracteristica que entre otras cosas contribuira en la interaccion
de los actores para la viabilidad, sostenibilidad e impacto de una politica publica. El tipo

de roles no se mencionaran porque ya se han desarrollado con anterioridad.

* Networks decisionales: definida como redes decisionales, término que

consideraremos equivalente al de policy network o entramado-red de una politica publica

66 Dente y Subirats, 181.
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especifica.?’. En esta caracteristica, lo que no se debe perder de vista es la dimension
y/ amplitud que se dan en las network, que dicho sea de paso muchas veces pueden
generar ventajas o desventajas al momento de tomar decisiones de politica publica. En
ese sentido, se dice que “un esfuerzo de transformacion puede tener éxito si el nimero
de actores no es ni demasiado grande ni demasiado pequefio. Por ejemplo, la
transformacion de la politica en materia de telecomunicaciones en Alemania (superacion
del monopolio, liberalizacién, etcétera), que es efectivamente un proceso de primera
magnitud, ha visto la presencia constante de menos de 15 sujetos, agrupables en pocas
categorias bastante homogéneas (las grandes empresas, las asociaciones
empresariales, las instituciones centrales y locales) (Schneider, Werle, 1991)”. 68

«  Complejidad: definida a partir de la existencia de una pluralidad de puntos de vista
dentro de los procesos. Dicha complejidad puede ser mads o menos elevada y puede
medirse sélo si analizamos la red de los actores.®®. Dicha complejidad va a depender de
la l16gica de accion de cada actor inmerso, lo cual a su vez dependera de aspectos como

Sus recursos, objetivos, valores y dimension o amplitud de la misma red de actores.

1.6.7 Incidencia de los actores en las politicas publicas

El término incidencia se entiende también como influencia. En tal sentido, se
concebira el término de incidencia como la busqueda de la influencia no solo para la
reforma o creaciéon de politicas, sino también para asegurar la implementacion efectiva
o cumplimiento de ellas. Es un medio para un fin, es decir, es una estrategia para
complementar esfuerzos con el fin de abordar los problemas que queremos resolver, a
través de procesos deliberados para influir con propuestas concretas sobre quienes
toman las decisiones. No debe olvidarse que quienes toman decisiones sobre politicas
a veces son muchas personas, tanto del gobierno como de la sociedad civil, entre ellas

los empresarios que participan en la creacion, cambio e implementacion de

67 Dente y Subirats, 131.
68 Dente y Subirats, 132.
69 Dente y Subirats, 134.
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politicas. Finalmente, debemos recordar también que quienes toman decisiones

sobre politicas son siempre seres humanos, y no instituciones.”

Bajo ese contexto, se hace referencia explicita a las acciones que se llevan a cabo
y que tienen consecuencias directas para las politicas que decide e implementa el
gobierno, a través de actividades confrontativas y cooperativas que implican interactuar

con diversos actores.

Asi también, al incidir se puede proveer informacion, ejercer presion y buscar
persuadir al publico y a los tomadores de decisiones para influir activamente en la

orientacion, representacion y efectividad de las politicas publicas.

Como parte de la incidencia que pueden generan los actores inmersos de los
procesos de politicas publicas, estan algunos vinculados principalmente en la fase de
planificacion y toma de decisiones. Porque sera desde ahi donde cada actor
dependiendo de las tipologias, modalidades de interaccién, de los roles y funciones

donde podra generar algunas incidencias, como:

- Alteracion de los valores politicos, econémicos, sociales o culturales.

- Transformacion en la calidad de vida de los segmentos a los cuales vayan dirigidas

las politicas.

- Creacion de nuevos marcos normativos nacionales o internacionales (leyes,

estrategias, reglamentos, manuales).

- Logro de objetivos politicos.

70 Julio E. Diaz Palacio, “Guia de Incidencia Politica”, ed. Centro de |deas — ACS Calandria — CARE Care
Fortalece, 2005, 15.
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- Creacion de insumos-productos (perspectivas, analisis, investigaciones) para el

sistema politico.

- Implementacibn de marcos politicos para politicas publicas coercitivas,

redistributivas, reglamentarias y constitutivas, entre otros.

En conclusién, hemos puesto las bases del modelo de andlisis, centrando

nuestra atencion en quien decide, es decir, en los actores del proceso de policy.

El verdadero punto de partida es entender que los actores son los individuos o las
organizaciones que llevan a cabo acciones capaces de influir sobre los resultados del
proceso de toma de decisiones y que lo hacen por cuanto persiguen objetivos relativos
al problema y a su posible solucién, o bien relativos a sus relaciones con los otros

actores.

Para llevar a cabo dichas acciones, deben emplear recursos cuya disponibilidad
se vuelve asi la condicion para la eficacia de su accidn, y estan relacionados por el papel
gue se otorgan en el proceso, asi como, sobre todo, por la naturaleza de su voluntad en
intervenir, que tiende a definir sus l6gicas de accion. Estas categorias analiticas sirven
para simplificar el andlisis, dado que ofrecen orientaciones utiles para interpretar (y para

predecir) los comportamientos observados.

Asimismo, los actores que participan dentro de una dinamica de una politica en
juego, se van reconociendo por las posturas de aceptacién o rechazo ante una politica

determinada (Melstner, citado por Santibafiez, Barra y Ortiz, 2005)."*

Entendemos el proceso de toma de decisiones al estudio de las decisiones como
el conjunto de criterios y procesos mediante los que se escoge una estrategia o curso de

acciéon en un abanico mas amplio de propuestas.

Respecto con el término “implementacién” se designa la fase de una politica

publica durante la cual se generan actuaciones a partir de un marco de intenciones

"t Fuenmayor, “Actores en las decisiones publicas: aportes desde el enfoque de analisis de politicas”, 44.
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previamente establecido con el fin de alcanzar las metas previstas. Otros términos, como
‘ejecutar” o “administrar” han servido tradicionalmente para definir la labor,
aparentemente tan sencilla y puramente maquinal, que consiste en convertir en
resultados concretos los objetivos fijados a través del proceso que da lugar a la

formulacién de una politica publica’.

Teniendo en cuenta que la politica a estudiar esta relacionada con la atencién que
se brinda a las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, en el
marco de la presente investigacion las personas con discapacidad incluyen a aquellas
gue tengan deficiencias fisicas, mentales, intelectuales o sensoriales a largo plazo que,
al interactuar con diversas barreras, puedan impedir su participacion plena y efectiva en

la sociedad, en igualdad de condiciones con las demas’.

Finalmente se entendera como Conflicto Armado en El Salvador: aquel conflicto
bélico interno ocurrido en el pais, en el que la Fuerza Armada de El Salvador (FAES) se
enfrentd a las fuerzas insurgentes del Frente Farabundo Marti para la Liberacion
Nacional (FMLN).

72 Albaladejo, Teoria y Practica de las Politicas Publicas, 83.

73 ONU, "Convencion sobre los Derechos de las personas con Discapacidad y su Protocolo Facultativo".,
ed. Organizacion de las Naciones Unidas, Revista Electronica de Estudios Internacionales, 2019, 4,
https://doi.org/10.17103/reei.37.08.
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llustracion 1: Esquema Resumen del Marco Teorico

Fundamentos teodricos

Dimensiones de Estudio

Clasificacion y analisis de
actores en PP: objetivos,
recursos, tipologia, rol e

incidencia de Bruno Dente

y Joan Subirats

Fuente: Elaboracion propia a partir de los fundamentos teoricos.
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1.7 Conclusién Capitular

A partir del recorrido conceptual desarrollado en el presente capitulo, se han
identificado aquellos fundamentos y lineas de orientacidn tedrica que guian la
investigacion y que son claves para el estudio de la politica publica de atencién de las
personas que resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El
Salvador desde el enfoque de analisis de politicas publicas. Partir de ello, ha sido clave
para centrarse en la dimensién de la tipologia de las politicas publicas y en dos
momentos claves del ciclo de las politicas publicas, la formulacién e implementacion

desde las cinco fases propuestas por Charles O. Jones.

Dichos fundamentos tedricos también han abarcado conceptualizaciones claves
para contextualizar la politica (Polity, Politics, Policy), la identificacion del o los enfoques
que se aplicaran para analizarla, la tipologia (distributivas, redistributivas,
reglamentarias, constitucionales) y partir del analisis de diversas fuentes, se han podido
abordar elementos particulares de las politicas publicas y la forma que ésta debe
entenderse en el marco de la investigacion, asi también para centrarse en el objeto de
estudio se han desarrollado las fases de una politica publica (desde la identificacion de
un problema hasta la evaluaciéon de una politica publica), y otros aspectos teoricos

claves.

Dado que la investigacion intenta aproximarse al analisis de decisiones de la
politica publica de atencién de las personas que resultaron con discapacidad a
consecuencia del conflicto armado, especificamente a los actores determinantes que
participaron en la formulacion e implementacion de la politica, se identifica y se desarrolla
el fundamento tedrico para identificar la tipologia de los actores, los objetivos, el rol, los
recursos Y la incidencia de los actores en las politicas publicas, a través de los teoricos
Bruno Dente y Joan Subirats, porque aparte de hacer aportes cientificos en politicas
publicas también han fijado su mirada en la tipologia de los actores determinantes
durante todo el proceso que abarcan las politicas publicas, el papel ejercido
principalmente durante la formulacion e implementacién, y cémo estos inciden en la toma

de decisiones y en el desarrollo y resultados de dichas politicas.
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Por todo lo anterior, se da por cumplido el objetivo capitular del presente trabajo,
debido a que todos aquellos fundamentos tedricos que se han considerado oportunos
han sido debidamente identificados dentro de la investigacién y sientan la base para una
mejor comprension en el futuro lector interesado en conocer y profundizar sobre los
actores que inciden en politicas publicas y sus fases. Recorrido entendido desde su
bagaje doctrinal tedrico hasta su operatividad practica en los Estados y en los Gobiernos

de turno.
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CAPITULO 2
ANTECEDENTES HISTORICOS Y MARCOS NORMATIVOS DE LA POLITICA
PUBLICA PARA LA ATENCION DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD
A CONSECUENCIA DEL CONFLICTO ARMADO

Analizar la politica publica para la atencién de las personas con discapacidad a
consecuencia del conflicto armado desde los actores determinantes que participaron,
aportaron y/o incidieron en dicha politica precisa conocer los antecedentes histéricos que
fueron determinantes para la creacion de la politica publica en estudio, en tal sentido se
hace un recorrido de los principales acontecimientos que dieron paso a la identificacién
del problema publico, el contexto en el que se desarrolldé y su incursion a la agenda

politica, asi como los pasos que le siguieron para su funcionamiento y puesta en marcha.

Asi también en el presente capitulo se hace un recorrido por las principales
acciones, marcos normativos y juridicos que le dieron vida a la politica publica entre ellos
la creacion de COPAZ, que entre sus funciones estaba la de preparar anteproyectos
legislativos para la incorporacion de los lisiados al sistema de prestaciones, su vinculo
con dicha poblacién; asi como la aprobacion de la Ley de Beneficio para la Proteccion
de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, el surgimiento de la
institucion rectora de la politica: FOPROLYD, las primeras acciones independientes de
apoyo a la poblacién y los principales servicios establecidos para llevar a cabo las

acciones de atencion a la poblacion afectada.

2.1 Antecedes Histoéricos

El Salvador vivi6 de 1980 a 1992 una de las guerras civiles mas intensas y
dramaticas del siglo XX, entre el Gobierno y el ejército revolucionario del Frente
Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN), durante ese tiempo, ante el clima
de violencia, tension e inseguridad que vivio el pais, cientos de miles de personas se

vieron obligadas a salir de sus lugares de vivienda en busqueda de un lugar mas o menos
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seguro dentro del territorio nacional, otras tuvieron que migrar hacia otros paises

principalmente a los Estados Unidos.

De acuerdo con algunos analistas, una de las causas fundamentales que
provocaron el surgimiento de esta guerra civil fue lo econémico y social; entre los
problemas estructurales como la falta de acceso a la tierra a los campesinos, la pobreza
y exclusion social, las graves limitaciones de los servicios de salud, educacion, vivienda,

los bajos salarios, la falta de oportunidades y de empleo formal.’*

De hecho, segun se recoge en el Informe del Instituto Christian Michelsen
denominado “La Comisién de la Verdad para El Salvador: Manteniendo la paz a cambio
de la justicia”, las Naciones Unidas inform6é que el conflicto salvadorefio, “fue
consecuencia de las desigualdades sociales y econdmicas de larga data y de los muchos
decenios en que la vida en El Salvador estuvo dominada por la Fuerza Armada y los

cuerpos de seguridad publica represivos del pais (UN, 1995b: 7)”.7°

A pesar que no se tienen datos exactos ni acuerdos sobre el nimero de victimas
del conflicto, lo que es claro es que éste fue uno de los mas intensos de América Latina.
Mientras la Comision Interamericana de Derechos Humanos, “CIDH (1982) habla de 35
mil victimas entre 1978 y 1981, Sieder (2002) sefala que entre 1978 y 1983 murieron a
manos de agentes estatales mas de 42 mil personas, del total de 50 mil asesinadas por
ambos bandos durante toda la guerra civil. Para Seligson & McElhinny (1996) la cifra es
mayor, estimando entre 80 y 94 mil las muertes, de las cuales entre 50 mil y 60 mil serian
civiles. Wood (2003) por su parte estima que los muertos fueron mas de 75 mil, cifra en

la que coinciden la de Naciones Unidas (1992) y Buergenthal (1996)”. 76

74 Alfonso Goitia Arze, “El tema econdémico y social en los Acuerdos de Paz: 25 afios después’,
Perspectivas (San Salvador, febrero de 2017), 01, http://library.fes.de/pdf-
files/bueros/fesamcentral/13580.pdf.

> Elena Martinez-Barahona et al., “La Comision de la Verdad para El Salvador: Manteniendo la paz a
cambio de justicia”, ed. Doctora Elin Skaar, InsKtuto C (Noruega, 2018), 4.

6 Martinez-Barahona et al., 4.
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Se estima también que dicho conflicto dejé un aproximado de 8,000
desaparecidos y mas de 19,000 personas (excombatientes salvadorefios de la Fuerza
Armada de El Salvador (FAES), “excombatientes salvadorefios del FMLN, personal
logistico y administrativo de la FAES y del FMLN y personas de la sociedad civil) con
afectacion directa a consecuencia del conflicto armado que con sus particularidades,
diversidad y complejidad de sus afecciones sensoriales, psicolégicas y fisicas, se
sumaban a la poblacion salvadorefia con discapacidad desconocida a esa fecha; y por
ende a sus necesidades especiales en cuanto a educacién, salud, insercion social y

laboral”.””

Durante ese periodo hubo intentos de negociacion y dialogo por ambas partes, de
hecho, en el proceso de paz local, se produjeron desde 1987 dos intentos de solucion
por medio del didlogo. El primero consistio en una Reunion en la Nunciatura Apostolica
(4-5 de octubre de 1987) y la Reunion de Caracas (21-23 de octubre). El Vinculo con
Esquipulas Il estuvo centrado en la mediacion prestada por el presidente Oscar Arias de
Costa Rica en la primera reunién. Pero el elemento mediador seguia atado a la misma
dindmica impuesta por la mediacion de la Iglesia Catdlica. Pese a los acuerdos formales,
el dialogo no estuvo estructurado sobre la base de instrumentos que permitieran lograr
avances en el mismo (El dialogo se rompi6 el 26 de octubre por decision del FMLN en
protesta por el asesinato de Herbert Anaya, activista de los Derechos Humanos, cuyo
crimen fue atribuido por el FMLN al Ejército.). Durante casi un afio después no se produjo
ningun dialogo directo entre el Gobierno y el FMLN, salvo los contactos generados por
la discusioén de la propuesta electoral del FMLN del 23 de enero de 198978,

El segundo intento se inicié el 15 de septiembre de 1989, después del cambio de
Gobierno que llevé al poder a la Alianza Republicana Nacionalista (ARENA), bajo la
Presidencia de Alfredo Cristiani. La dinamica del dialogo mantenia las mismas

caracteristicas, salvo que ahora ese nuevo intento contaba con una exhortacion

I FOPROLYD, Resefia Histérica de FOPROLYD 1993-2018, 1lra Edicié (El Salvador, s/f), 10,
http://www.fondolisiados.gob.sv/wp-content/uploads/2020/09/resenahistorica.pdf.
8 Organizacion de las Naciones Unidas ONU, “ONUSAL vy la ingenieria de paz en El Salvador”, 1990, 129.
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emanada en agosto de la Cumbre de Presidentes en Tela, Honduras, y una nueva oferta
de mediacién de Oscar Arias.”

Sin duda, en todos estos procesos de negociacion existian otros factores internos
y externos que aceleraban y desaceleraban su ritmo y también influenciaban la voluntad
de los negociadores. No obstante, desde agosto de 1989, los factores diplomaticos se
comenzaron a reacomodar de manera que el proceso politico quedo abierto nuevamente
al didlogo. Esa reacomodacion dio pie a que el 15 de septiembre se firmara el acuerdo
de México en el que se reafirmaba el compromiso del Gobierno de El Salvador y del
FMLN para reanudar el didlogo suspendido desde octubre de 1987.

Esa nueva situacién dio lugar a la firma del Acuerdo de México, del 15 de
septiembre, donde quedo expresado el compromiso del Gobierno de El Salvador y del
FMLN para reanudar el didlogo suspendido desde octubre de 1987. Se estableci6 el
"marco conceptual del proceso de diadlogo”, asi como el procedimiento regulador de las

negociaciones.

En esa misma dinamica, el 19 de enero y el 29 de abril de 1991 se dio un intenso
proceso de negociaciones en Costa Rica y México. El Gobierno y el FMLN acordaron
una serie de Reformas Constitucionales, entre otras, a los sistemas judicial y electoral,
consideradas por el FMLN como indispensables para su incorporacion a la actividad civil.
Asi entonces, entre ataques, suspension de didlogo y ofensivas, se lograron otras
reuniones y avances en el proceso de negociacion entre las partes y es como el 16 de
septiembre, por iniciativa del Secretario General de la ONU se inicid la ultima fase del

proceso de negociaciones de paz en la Sede de la ONU en Nueva York.

Como parte de estos dialogos, el 25 de septiembre de 1991, se llevan a cabo los
Acuerdos de Nueva York entre el Gobierno de El Salvador (GOES) y el FMLN. En él se

fijaron ocho compromisos fundamentales que no se dieron a conocer oficialmente, pero

7 Los Acuerdos de Tela, en Centroamérica Internacional, No. | septiembre-octubre 19B9, FLACSO, San
José, pp. 9-11.
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que tenian relacién con la creacion de una Comision Nacional para la Consolidacion de
la Paz (COPAZ), la depuracion, reduccion, doctrina y sistema educativo de la Fuerza
Armada, la creacion de una nueva policia nacional y acuerdos en materia econdmico y

social.8

Ese 25 septiembre de 1991, como parte de estos dialogos, se crea y se concede
a la Comision Nacional para la Consolidacién de la Paz (COPAZ), una de diversas
responsabilidades, en este caso, preparar aquellos anteproyectos legislativos para
procurar a los excombatientes su insercion a la vida econdémica y social del pais, y a los
lisiados de guerra y a los familiares de los combatientes caidos, de ambas partes, su
incorporacion al sistema de prestacion social de Estado, o a una adecuada

compensacion econémica®’.

2.2 Comisién Nacional para la Consolidacion de la Paz, COPAZ

El 25 de septiembre de 1991, el FMLN y el Gobierno salvadorefio firmaron un
acuerdo trascendental para el logro de una paz negociada en El Salvador. En el llamado
Acuerdo de Nueva York se plantea por fin con mayor concrecion que nunca, los pasos
en el camino para la desmilitarizacion del pais. Como resultado del proceso de
negociaciones y de los acuerdos firmados, nace la necesidad de crear marcos
normativos para regular y determinar el fin del conflicto armado que vivia el pais, y por
ende una serie de mecanismos organizacionales encargados de ejecutar diversas
funciones como parte del cumplimiento de los acuerdos de paz, entre ellos la creacion

de la Comision para la Consolidacion de la Paz.

Bajo este contexto de los Acuerdos de Paz y la necesidad de crear marcos

normativos para regular y determinar el fin del conflicto armado que vivia el pais, nace el

80 ONU, “ONUSAL vy la ingenieria de paz en El Salvador”, 132.
81 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Programa de Cooperacion Técnica para el Fondo
de Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, junio 1995, 2.
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11 de octubre de 1991, la Comisién para la Consolidacion de la Paz, COPAZ, definida
como un mecanismo de control y participacién de la sociedad en el proceso de cambios
y resultantes de las negociaciones.??, a través de la Ley de la Comisién para la
Consolidacion Nacional, la cual de acuerdo a dicho Decreto Legislativo, fue trasladada a
en uso de sus facultades constitucionales y a iniciativa de los diputados Jorge Alberto
Carranza, Fidel Chavez Mena, José Rafael Machuca, Héctor Ricardo Silva Arguello,
Mario Rolando Aguifiada Carranza, Guillermo Antonio Guevara Lacayo, José Francisco
Guerrero, Gerardo Le Chevallier, Ciro Cruz Zepeda, Pefia y Rubén Ignacio Zamora

Rivas.

En la Ley de la Comisién Nacional para la Consolidacion Nacional, su Articulo 1.
Dice: -Créase la Comision Nacional para la Consolidaciéon de la Paz que podra
denominarse COPAZ, o la Comisidn, para supervisar el cumplimiento de todos los
acuerdos alcanzados entre el Gobierno de la Republica de El Salvador que podré
denominarse el Gobierno y el Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional que
en adelante podra denominarse FMLN; como un mecanismo de control y participacion

de la sociedad civil, en el proceso de cambios y resultantes de las negociaciones. 8

En ese sentido, la finalidad conferida a COPAZ era la de convertirse en un
mecanismo de control y de supervision del cumplimiento de los acuerdos politicos

alcanzados entre el Gobierno y el FMLN, es decir los actores involucrados.

De tal manera, como bien lo indica la Comision Interamericana de Derechos
Humanos, la importancia de COPAZ frente al tema de los derechos humanos radica
esencialmente en su caracter de ente de consulta obligatoria para las partes, antes de
adoptar decisiones o0 medidas sobre aspectos relevantes de los Acuerdos de Paz; tiene
acceso y podra investigar toda actividad o sitio vinculados con la ejecucion de los acuerdos.

82 Asamblea Legislativa de la Republica de El Salvador, “Ley de la Comision Nacional para la Consolidacion
de la Paz” (1992), 01.
83 Asamblea Legislativa de la Republica de El Salvador, 01.
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Asimismo, COPAZ puede preparar anteproyectos legislativos, supervisar la
implementacion de los acuerdos, preparar anteproyectos legislativos para la incorporacion
de los lisiados de guerra y a los familiares de los combatientes caidos al sistema de
prestacion social del Estado o para el otorgamiento de una adecuada compensacion

econdmica, segun lo prevea la ley.

Bajo ese contexto, de acuerdo a la Ley de la Comisibn Nacional para la
Consolidacion Nacional, entre los integrantes que formaban COPAZ se encontraban los

siguientes.

Articulo 3.- “COPAZ estara integrada por dos representantes del Gobierno de El
Salvador, incluido un miembro de la Fuerza Armada, dos representantes del FMLN y un
representante propietario y un alterno por cada uno de los Partidos y la Coalicion que
obtuvieron representacién en la Asamblea Legislativa en las elecciones de marzo de
1991”84 En consecuencia, COPAZ tendrd ocho miembros y estara integrada por diez

representantes propietarios, asi:

llustracion 2: Integrantes de COPAZ

Integrantes de COPAZ

Dos representantes del Gobierno

Dos representantes del Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional

Un representante del Partido Demdcrata Cristiano

Un representante del Partido Movimiento Auténtico Cristiano

Un representante del Partido Alianza Republicana Nacionalista

|
|
|
[ Un representante de los Partidos Coalicion de Convergencia Democratica
|
|
|
|

]
]
]
]
Un representante del Partido de Conciliacion Nacional ]
]
)
|

Un representante del Partido Unién Democratica Nacionalista.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Ley la Comision para la Consolidacion de la Paz.

84 Asamblea Legislativa de la Republica de El Salvador, 01.
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El arzobispo de San Salvador y un delegado de ONUSAL participarian como

observadores, teniendo acceso a sus trabajos y deliberaciones.

Las funciones de COPAZ fueron, esencialmente, la supervision de los acuerdos y
la consulta entre las partes de todos los aspectos relativos al cumplimiento de los
mismos. Tenia algunas potestades para plantear iniciativas legislativas, emitir
conclusiones y hacer recomendaciones en relacion con la ejecucion de los convenios de
paz; asi como para supervisar la puesta en préctica de los acuerdos alcanzados. Ambas
partes quedaron obligadas a consultarse antes de adoptar decisiones o medidas relativas

a los aspectos relevantes de los acuerdos de paz. &

COPAZ contdé con sus atribuciones especiales cuyo respaldo normativo se
estipulaban en la misma Ley que le habia dado vida. En razén de ello, dichas atribuciones

se dan a conocer en su articulo 11, que literalmente dice:

a) Evacuar las consultas que obligatoriamente le efectuaran el Gobierno y el FMLN, antes
de adoptar decisiones o0 medidas relativas a aspectos relevantes de los acuerdos de paz.
En caso de discrepancia sobre si una materia debe ser sometida a COPAZ, esta dirimira;
b) Realizar consultas al Gobierno y al FMLN, al mas elevado nivel, cada vez que lo estime
conveniente. Para tal efecto, COPAZ tendra acceso directo al presidente de la Republica
y se reunird con €l cada vez que la misma Comisién o el presidente asi lo estimaren
conveniente, previo sefialamiento de dia y hora;

c) Inspeccionar toda actividad o sitio vinculados con la ejecucion de los acuerdos de paz,
ya sea por los miembros de la Comision o sus representantes debidamente acreditados.
El funcionario o particular que impida u obstaculice esta funcion de COPAZ, incurrira en
las responsabilidades legales correspondientes;

ch) Establecer una relacion de consulta permanente con la Asamblea Legislativa, a

través de reuniones periddicas;

8 ONU, “ONUSAL vy la ingenieria de paz en El Salvador”, 138.
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d) Preparar los siguientes anteproyectos de ley: de Creacién de la Policia Nacional Civil;
de Creacién de la Academia Nacional de Seguridad Publica; de Regulacion de Servicios
de Seguridad Privada; de la Procuraduria General para la Defensa de los Derechos
Humanos y del Consejo Nacional de la Judicatura. Asimismo, preparara todos los demas
anteproyectos de ley que sean necesarios para el cumplimiento de los acuerdos
contraidos entre el Gobierno y el FMLN,;

e) Preparar los anteproyectos legislativos necesarios para procurar a todos los lisiados
de guerra y a los familiares de los combatientes caidos que correspondan, tanto de la
Fuerza Armada como del FMLN, su incorporacion al sistema de prevision social del
Estado o que reciban una adecuada compensacion econémica;

f) Decidir el numero de miembros del Consejo Académico de la Escuela Militar y
presentar al Presidente de la Republica ternas para nombrar los miembros civiles de
dicho consejo;

g) Supervisar que, en el cuerpo docente de la Escuela Militar, no haya predominio de
una tendencia politica y que el sistema de admision de la Escuela no sea discriminatorio;
h) Determinar el niumero de miembros del Consejo Académico de la Academia Nacional
de Seguridad Publica y proponer, con base en criterios de pluralismo politico ternas al
Presidente de la Republica para que los nombre;

i) Proponer al Presidente de la Republica una terna de la cual nombrara al Director de la
Academia Nacional de Seguridad Publica y establecer mecanismos idoneos para que en
el cuerpo docente de ésta no predomine una tendencia politica;

) Supervisar que el sistema de admisién a la Academia Nacional de Seguridad Publica
no sea discriminatorio;

k) Proponer al Presidente de la Republica una terna de la cual elegira al Director de la
Policia Nacional Civil;

[) Supervisar la organizacion de la Policia Nacional Civil que podra denominarse PNC,
durante el régimen transitorio lo cual comprende: 1.- Supervisar los mecanismos de
ingreso a la PNC; 2.- Establecer, supervisar y garantizar los criterios y procedimientos
de admisién para los excombatientes del FMLN que se incorporen a la PNC,
garantizando que hayan efectivamente abandonado las armas; 3.- Supervisar la

Evaluacion de exmiembros de la Policia Nacional que se incorporen a la PNC; 4.- Ser
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obligatoriamente consultada previo al nombramiento de los Jefes de Delegaciones de las
zonas tradicionalmente conflictivas; 5.- Velar por el estricto cumplimiento de los acuerdos
en lo que se refiere al proceso de seleccion de los reclutas para los cursos de
entrenamiento;

m) Emitir toda clase de conclusiones y recomendaciones relativas a la ejecucion de los
acuerdos de paz y hacerlas publicas. El Gobierno y el FMLN estaran obligados a cumplir
con ellas. EI no cumplimiento de dicha obligacion por miembros del FMLN o por
funcionarios del Gobierno se considerard como una grave violacion a los acuerdos de
paz, sin perjuicio de las responsabilidades legales correspondientes;

n) Dirigirse a los Organos pertinentes de las Naciones Unidas por medio del Secretario
General;

fi) Organizar los trabajos del modo que lo estime mas conveniente y nombrar los grupos
y subcomisiones que considere Utiles para el cumplimiento de su mision;

0) Elaborar su propio presupuesto;

p) Elaborar su propio Reglamento;

g) Garantizar el cumplimiento de los acuerdos que se refieran al problema agrario y a las
tierras comprendidas en las éareas conflictivas. Si fuere necesario elaborar el
anteproyecto del Cédigo Agrario;

r) Convocar por primera vez al Foro de Concertacion Economica y Social;

s) Supervisar la adopcion de las medidas generales de seguridad para la proteccion de
los dirigentes del FMLN; asi como promover la adopcion, si fuere necesario de las
disposiciones legislativas o de otro caracter que fueran pertinentes;

t) Impulsar campafas de reconciliacion nacional y que todas las fuerzas politicas y
sectores sociales contribuyan a este objetivo haciéndoles las recomendaciones
pertinentes;

u) Evaluar sisteméticamente el desarrollo e implementacion de los acuerdos durante el
cese de fuego y emitir las conclusiones y recomendaciones pertinentes que prevengan
la ruptura del cese de fuego o una crisis del orden publico. Todo esto lo hara del

conocimiento del jefe de ONUSAL;
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v) Tomar todas las demas providencias que sean necesarias para un mejor cumplimiento

de sus fines. 86

Como se podra examinar, las atribuciones que habia logrado COPAZ eran
amplias, lo cual permitia consolidar un mejor porvenir democrético para el pais teniendo
en cuenta la contribucion de otros actores que también eran parte importante de dicho
esfuerzo democratico, tales como el rol de ONUSAL, el Arzobispado de San Salvador y

otros.

2.3 COPAZ y las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto

armado

Teniendo en cuenta la pluralidad de integrantes que forman parte de COPAZ Yy las
atribuciones conferidas en su Ley, en los préximos afios venideros se empezaron a
gestar una serie de propuestas que mas tarde se convertirian en propuestas concretas,
particularmente sobre el segmento de personas que habian sufrido alguna discapacidad

a consecuencia del conflicto armado. Entre ellas las siguientes:

- La preparacion de anteproyectos legislativos para procurar que todos los lisiados
de guerra y los familiares de combatientes fallecidos, se incorporaran al Sistema de
Prevision Social del Estado o recibieran una adecuada compensacion economica segun
lo prevé su ley.

- Creacion de la Ley de Beneficio para Lisiados y Discapacitados a Consecuencia
del Conflicto Armado a partir del Decreto Legislativo N° 416.

- Creacion del Fondo de Proteccion de Lisiados, como institucion encargada de

darle el cumplimiento a dicha ley.

A partir de lo anterior, como resultado del papel que jugé COPAZ en ese momento
en la creacion del Fondo de Proteccion de Lisiados, se configurd otro actor importante

gue iba a procurar la insercion de las personas con discapacidad a consecuencia del

86 Asamblea Legislativa de la Republica de El Salvador, Ley de la Comision Nacional para la Consolidacion
de la Paz, 03-05.
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conflicto armado para una vida mas social y productiva. En ese sentido, las acciones que
de dicho fondo emanaron fueron las siguientes:

Dotacién de instrumentos técnicos y administrativos.

Reformas legales para facilitar la operatividad de los beneficios.

Elaboracion de diagndsticos médicos de los beneficiarios censados.

Disefio y planificacion de tablas de prestaciones econémicas.

Pago de pensiones e indemnizaciones a partir de 1995.

N o g ~MDdhRF

Articulacion interinstitucional con organismos como el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD).

8. Elaboracion de diagndésticos interinstitucionales de apoyo para la mejora
institucional, a través de cooperantes.

9. Creacion del Programa de Cooperacidon Técnica para el Fortalecimiento
Institucional, realizado a través de cooperantes.

10. Implementacién del proyecto piloto de documentacion junto a la Procuraduria
General de la Republica.

11. Facilitacion y orientacién legal.

12.  Atencién en salud y en especie.

Con todo ello, se funda un importante esfuerzo y contribucion a las personas con
discapacidad, a partir del papel de actores importantes como COPAZ y el Fondo de
Proteccion a Lisiados, tanto asi que dichos roles se volvieron necesarios en materia de
consolidar la democracia salvadorefia y en materia de contextualizar de mejor manera,
todos los esfuerzos que han conllevado a la politica de estudio del trabajo de

investigacion.
2.4 Ley de Beneficio para la Proteccién de Lisiados y Discapacitados a
Consecuencia del Conflicto Armado

El Acuerdo de New York suscrito el 25 de septiembre de 1991 y los Acuerdos de
Paz, firmados el 16 de enero de 1992 en Chapultepec, México, establecieron ciertos

compromisos como resultado de las negociaciones, los cuales beneficiarian a toda la
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poblacién, y de manera especial a aquellos que participaron directa o indirectamente en
el conflicto y que salieron afectados durante el conflicto armado.

Dichos Acuerdos encargaron a la Comision para la Consolidacién de la Paz
(COPAZ) la preparacion de los anteproyectos legislativos necesarios para procurar a
todos los lisiados de guerra y a los familiares de combatientes fallecidos, se incorporaran
al Sistema de Prevision Social del Estado, o recibieran una adecuada compensacion

econdémica segun lo previera la Ley.?’

Como resultado de ese mandato, en octubre de 1992, se presentd la primera
propuesta de Ley Especial para los lisiados. Con fecha 13 de diciembre, dentro de un
apretado calendario de negociaciones COPAZ presentd a la Asamblea Legislativa el
anteproyecto de Ley de Proteccion para Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del
Conflicto Armado, aprobandose por unanimidad el Decreto Legislativo N° 416, que da
vida, al Fondo de Proteccion de Lisados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto
Armado (FOPROLYD), una institucion de caracter humanitaria y compensatoria

encargada de darle seguimiento al cumplimiento de la Ley.®®

Entre los considerandos que dan vida a la ley se menciona que: “conscientes de
la deuda social que la patria tiene hacia los lisiados y discapacitados por el conflicto
armado, se constituye en un deber del Estado incorporarle al sistema de prestaciones
sociales del mismo o favorecerles con una adecuada compensacion economica, de
manera gue se les facilite reintegrarse a la sociedad civil”.8° En su Art. 1., se menciona
que: “La Republica de EI Salvador reconoce en los salvadorefios lisiados y

discapacitados a consecuencia del conflicto armado una situacion humana que amerita

87 PNUD, Informe de Resultados del primer afio del Programa de Cooperacion Técnica al Fondo de
Proteccién de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, Pensiones (El Salvador,
issued 1997), 3.

8 FOPROLYD, Resefia Histérica de FOPROLYD 1993-2018, 11.

89 Asamblea Legislativa de la Republica de El Salvador, “Ley de Beneficio para la Proteccion de Lisiados
y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado y sus Reformas” (1993), 5-6.
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gue se les otorgue una distincién especial entre la poblacién civil a la que se

incorporan”.®°

El pueblo salvadorefio responde por las consecuencias personales que el pasado
conflicto causd en los combatientes y en la poblacion civil; por lo que el Gobierno y
Estado de El Salvador asumen la titularidad de las obligaciones que en esta ley se
reconocen para con los lisiados y discapacitados a consecuencia del conflicto armado,
asi como para con los padres, menores e incapaces que perdieron su proteccion

familiar®?.

Entre los objetivos establecidos en la Ley estan:

a) Determinar los sujetos beneficiarios de la misma.

b) Establecer las prestaciones y obligaciones de las que son sujetos los
beneficiarios;
c) Contribuir al establecimiento de condiciones para la incorporacion a la vida

productiva de los beneficiarios.

d) Estructurar y organizar el Fondo para Lisiados y Discapacitados a consecuencia

del conflicto armado.

En el Titulo Il, Articulo 22, determina que los beneficiarios de la Ley son: las
personas salvadorefias lisiadas o discapacitadas como consecuencia directa del
conflicto armado en el pais, asi como aquellos padres que perdieron sus hijos, y los
menores e incapaces que perdieron sus padres por las mismas causas. El Estado esta
en la obligacién de procurar que estas personas gocen de los beneficios previstos en
esta Ley siempre y cuando no se hayan acogido a otros beneficios de programas o

instituciones de Gobierno similares a los otorgados por esta Ley.

% Asamblea Legislativa de la Republica de El Salvador, 7.
9 Asamblea Legislativa de la Republica de El Salvador, 01.
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El Articulo 25 de ese mismo Titulo, reconoce por ley tres clases de prestaciones:

a) Econdmica; b) En especie; y ¢) En servicios. 92

A partir de ello, las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto
armado, reciben una serie de beneficios, consistentes en: prestaciones economicas
segun el grado de discapacidad; prestaciones en especie (sillas de ruedas, protesis,
ortesis, bastones, aparatos ortopédicos, productos farmacéuticos, entre otros);
prestaciones en servicios de salud (medidas de caracter asistencial, servicios médicos,
odontoldgicos, quirdrgicos, hospitalarios, de laboratorio clinico y de salud mental,
individuales o comunitarios destinados a conservar y restablecer la salud y capacidad
del beneficiario, en toda afectacion que fuere a consecuencia directa de la lesion o de la
discapacidad sufrida), ademas de la incorporacion a los Programas de Atencion en Salud
Mental y Reinserciébn Productiva. Los familiares de combatientes fallecidos y los

familiares de lisiados que fallecen, reciben solamente prestaciones economicas.

2.5 Creacion, naturaleza y domicilio de FOPROLYD

Fue gracias a los Acuerdos de Paz que se dieron origen a varias instituciones que
tenian como finalidad iniciar los primeros pasos orientados a la Consolidacion
Democratica y el Estado de Derecho. Entre ellas una con la tarea de aclarar y resolver
el panorama para un contingente de personas heredado de dicho conflicto, existente
pero anénimo y numéricamente incierto en su mayoria, de poblacion con afectacion
directa a consecuencia del conflicto armado que con sus particularidades, diversidad y
complejidad de sus afecciones sensoriales, psicologicas y fisicas, se sumaban a la
poblacién salvadorefia con discapacidad conocidas a esa fecha; y por ende a sus
necesidades especiales en cuanto a educacion, insercion social y laboral:

excombatientes salvadorefios de la Fuerza Armada de EI Salvador (FAES),

92 Asamblea Legislativa de la Republica de El Salvador, 11.

88



excombatientes salvadorefios del FMLN, personal logistico y administrativo de la FAES
y del FMLN, personas de la sociedad civil, padres, madres e hijos de combatientes

fallecidos por causa directa de la guerra civil de esos afios.

Asi, el Art. 2. de la Ley de Beneficio para la Proteccion de Lisiados y
Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, establece la creaciéon del "Fondo
de Proteccion de Lisiados y Discapacitados Consecuencia del Conflicto Armado”, en
adelante el Fondo, institucion de derecho publico, con personalidad juridica y autonomia
en lo administrativo y en el cumplimiento y ejercicio de sus funciones. Tendra su domicilio
en la ciudad de San Salvador, pudiendo establecer agencias o dependencias en
cualquier lugar del territorio nacional, su existencia sera de cincuenta afios a partir de la

vigencia de esta ley.

En dicho articulo se establece que la institucion seréa la encargada de administrar
a través de las instituciones que considere convenientes los programas de prestaciones
econdmicas, y de coordinar y/o canalizar la concesidén oportuna de las prestaciones en
especie y en servicios, establecidas en la Ley, otorgadas por programas ejecutados a
través de las Instituciones del Sistema Nacional de Salud, instituciones privadas
nacionales e instituciones extranjeras. Asimismo, mantendra el seguimiento de los
servicios y de los programas de rehabilitacién e incorporacion a la vida productiva que
dichas instituciones proporcionen a los beneficiarios de esta Ley; y, el control de la

vigencia de las prestaciones econémicas.

Desde su inicio la Ley del Fondo de Proteccién fue concebida y aprobada dentro
de un contexto de sistema de seguridad social amplia, que incluia, no sélo asistencia
médica y de rehabilitacién funcional, sino también, compensaciones por una sola vez,
prestaciones econdémicas, periodicas y reinsercion laboral productiva. En ese sentido el
Fondo o FOPROLYD es una institucion de seguridad social, derecho publico creada para
la atencion y entrega de prestaciones econdmicas, en servicios de salud y rehabilitacion,

asi como esfuerzos encaminados a la reinsercion social y productiva, es decir, es la
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institucion encargada de la implementacién y seguimiento de la politica de atencién a las
personas que resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado.

En ese orden, el Articulo 4. Establece que la direccién y administracion del Fondo
estarq a cargo de una Junta Directiva, un Gerente General, un Comité de Gestion
Financiera y una Comisién Técnica Evaluadora, siendo ejercida la direccién por una
Junta Directiva cuyos miembros duraran en sus funciones dos afos, pudiendo ser
reelegidos, quienes pueden seguir en sus cargos mientras no nombren a nuevos

representantes.

Asi, desde el surgimiento de FOPROLYD, la Junta Directiva qued¢ integrada por
Ley de la siguiente manera: un presidente de la Junta Directiva que es nombrado por el
Presidente de la Republica, un representante permanente del Instituto Salvadorefio de
Rehabilitacion de Invalidos, hoy Instituto Salvadorefio de Rehabilitacion Integral; un
representante permanente del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social, hoy
Ministerio de Salud; un representante del Ministerio de Trabajo y Prevision Social; dos
representantes de las Asociaciones de Lisiados y Discapacitados que hayan servido en
la Fuerza Armada de El Salvador, electos conforme a sus estatutos, siendo estos
representantes de la Asociacion de Lisiados de la Fuerza Armada de El Salvador,
ALFAES, y de la Asociacion de Oficiales, Superiores, Subalternos, Tropa Yy
Administrativos Lisiados de Guerra de la Fuerza Armada de EI| Salvador,
AOSSTALGFAES. Asi también por un representante permanente del Instituto de
Prevision Social de la Fuerza Armada; y dos representantes de las Asociaciones de
Lisiados y Discapacitados que hayan servido en el FMLN, electos conforme a sus
estatutos, siendo estos representantes de la Asociacién de Lisiados de Guerra de El
Salvador “Héroes de Noviembre de 1989”, ALGES, y la Asociacién Salvadorena de
Lisiados y Discapacitados de Guerra “23 de Febrero”, ASALDIG.

De acuerdo a Ley la Junta Directiva es el maximo organismo decisorio quien
determina los lineamientos y politicas de la Institucion y el presidente de la misma quien

tiene la representacion legal, judicial y extrajudicial de FOPROLYD, quien previa
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autorizacion de la Junta Directiva, puede otorgar Poderes Generales o Especiales, segun

sea necesario.

Asi, las facultades legales del Fondo de Proteccion de Lisiados y Discapacitados
a Consecuencia del Conflicto Armado, a partir de los acuerdos suscritos por el Gobierno
de El Salvador y el Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional, competencias y
atribuciones, dictaminadas en el Decreto Legislativo No. 416: Ley de Beneficio para la

Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, son:

e Brindar tres clases de prestaciones: Econdmicas, en Especie y en Servicios.

e De las prestaciones econdmicas: Compensacion econdémica por una sola vez, que
consiste en la entrega Unica al beneficiario de una suma de dinero, actuarialmente
establecida, que corresponda a la pension otorgable o su equivalente en bienes

muebles o inmuebles.

e Prestaciones periodicas, es decir pensiones pagadas mensualmente de caracter
vitalicio, asi como prestaciones de beneficio adicional para beneficiarios

dictaminados con una discapacidad de entre el 60 y 100 por ciento.

e Asistencia médica periddica relacionada a su afectacion directa del conflicto,
mediante visitas médicas domiciliares para los beneficiarios con una discapacidad

ya configurada entre el 60 y 100 por ciento.

e Las prestaciones en especie consistentes en protesis, ortesis, aparatos
ortopédicos, productos farmacéuticos u otros que entreguen a los beneficiarios
para lograr su rehabilitacion e insercion productiva. El Art. 42, de la Ley establece
gue los beneficiarios de la Ley tienen derecho a recibir las siguientes prestaciones
en especie: a) las proétesis y ortesis que se requieran para su rehabilitacion; b) los
aparatos de ayuda técnica de uso individual que les ayuden a su rehabilitacién
necesaria y c) los medicamentos que les sean recetados para su rehabilitacion en

los servicios de salud.
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e De las prestaciones en Servicios: toda medida de caréacter asistencial, servicios
meédicos, odontologicos, quirdrgicos, hospitalarios, de laboratorio clinico y de
salud mental individuales o comunitarios destinadas a conservar y restablecer la
salud y la capacidad de la beneficiaria y el beneficiario del Fondo, en todo aquello
gue fuere a consecuencia directa de la lesién o de la incapacidad sufrida. En tal
sentido, el Art. 43 de la Ley indica que los beneficiarios de la misma, en los
términos previstos en el Art. 28, tienen derecho a las siguientes prestaciones en
servicios: a) Consulta externa; b) Hospitalizacion médico quirdrgica; c)
Rehabilitacion, todas derivadas de su lesién de guerra.

Mientras FOPROLYD era creado en su estructura fisica, contratacion del personal
y apertura de servicios; organismos como: el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, PNUD y la Mision de Observadores de las Naciones Unidas en El Salvador,
ONUSAL participaron junto a varios programas de cooperacion internacional impulsados
principalmente por la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional,
USAID; la Sociedad Alemana de Cooperacion Internacional, GTZ; y la Cooperacion
Danesa, entre otros, en aliviar las agudas necesidades de uno de los grupos mas sufridos
por el conflicto armado como son las personas con discapacidad a consecuencia del

conflicto armado.

Ejemplo de ello, es que para llevar a cabo las actividades de FOPROLYD, es
decir para su funcionamiento, en el marco de la dinamica de reconciliacion y
reconstruccion nacional, fue firmado en julio de 1992 el convenio GOES /CE ALA/96/16,
acta de nacimiento del Programa de Reinsercion Productiva de Lisiados de Guerra
(PROLIS) , el cual a partir de enero de 1993 y por 3 afios consecutivos, participd en
aliviar las principales necesidades de las personas que resultaron lesionados a causa

del conflicto armado.
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En ese contexto, PROLIS en coordinacion con COPAZ y la participacion del
PNUD, elabor6é un Censo Nacional de Lisiados y Discapacitados por el Conflicto, para
determinar el universo de potenciales beneficiarios, censando a 30,854 personas, de los
cuales se registr6 un total de 12,114 personas lisiadas entre civiles (2,219) y
excombatientes (5,720 de la Fuerza Armada, y 4,155 del FMLN) asi como 18,662

familiares de combatientes caidos.?3

De manera que esta iniciativa tuvo por objeto no sélo aportar al Organo Ejecutivo
Salvadorefio elementos sobre la dimension de la problemética, sino que la boleta
utilizada, actualizada y enriquecida con una hoja de seguimiento, constituy6 el insumo
inicial para el banco de datos del Programa y de la politica. En tal sentido, se realizo6 un
acercamiento mas preciso por medio de visitas de campo, recopilacion de
documentacion, contactos directos con las personas con lesiones y discapacidad, y sus

asociaciones.

Por otra parte, para la conformacién organizacional de FOPROLYD, se tuvo
inicialmente el apoyo del Ministerio de Planificacion a través de la Secretaria de
Reconstruccion Nacional, SRN, para la contratacion de personal, donacion de mobiliario,

vehiculo, y arrendamiento de un local.

Fue en el mes de junio de 1993, que se conforma la primera Junta Directiva de
FOPROLYD a fin de iniciar las primeras acciones que permitirian para conformar la
estructura organizativa necesaria para el funcionamiento de la institucion, quienes
iniciaron acciones de adscripcion, organizacion y gestion de apoyos con entidades de

Gobierno encargadas de garantizar el cumplimiento de la ley y la creacién del Fondo.

Uno de los principales obstaculos que dicha Junta Directiva presenté fueron los

vacios legales existentes en el Decreto Legislativo N° 416, por lo que se prepararon las

9 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), “Estudio Diagndstico de FOPROLYD”,
1995, 8.
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reformas necesarias legales para facilitar la operatividad de las prestaciones y beneficios
establecidos en la Ley.

Asimismo, y a fin de contribuir con la identificacion de muchas personas, el 12 de
marzo de 1992, la Asamblea Legislativa emite el Decreto N° 205 Ley Especial Transitoria
para establecer el Estado Civil de Personas Indocumentadas afectadas por el Conflicto

y sus Efectos.%

- Reglamento de la Ley de Beneficio para la Proteccion de Lisiados y
Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado (lineamientos para dar

servicios de atencion).

El Titulo I, Capitulo Ill, Articulo 10, literal c) le da atribuciones a la Junta Directiva
del Fondo para: “Proponer al Presidente de la Republica a través del ramo
correspondiente los proyectos de reglamento necesarios para la aplicacion de la Ley, por
tanto, en uso de dichas facultades, en Decreto Ejecutivo N° 64 de fecha 28 de mayo de
1999, se decreta el “Reglamento de la Ley de Beneficio para la Proteccion de Lisiados y
Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado”. Reglamento que tiene por objeto
desarrollar las disposiciones contenidas en la Ley de Beneficio para la Proteccion de
Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, con la finalidad de
alcanzar los fines y objetivos de la misma en relacion a la concesién de las prestaciones

gue les corresponden a sus beneficiarios.

94 Diario Oficial. XX, Tomo 314 de fecha 24 de marzo de 1992.
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2.6. Conclusion Capitular

La falta de consensos politicos y la violacién de derechos humanos en El Salvador,
entre otras causas, llevo a que se produjeran sucesos desgarradores y desbastadores
gue dieron paso a un conflicto armado que marcé historia en la vida democratica
salvadorefia. Dicho conflicto civil no solo altero al sistema politico salvadorefio, sino que
impact6 en la vida de las y los salvadorefios, en especial en la de aquellos que, por
conviccion, por compromiso o por obligacion tuvieron que participar al frente en la crisis

civil y militar.

Pese a que con el tiempo se fueron gestando una serie de acercamientos politicos
gue luego se convirtieron en acuerdos formales, los didlogos no eran suficientes para
lograr una paz tan anhelada en el pais. Ello en cambio, obligd a recurrir a entidades
externas con experiencia en procesos de paz para tener los primeros acercamientos, en
tanto, se contd con instancias internacionales como la Misién de Observadores de la
ONU que contribuyé al proceso de negociaciones concretas a través de las partes
involucradas, y que tras la Firma de la Acuerdos de Paz se crearon organizaciones
temporales como la Comision Nacional para la Consolidacion de la Paz (COPAZ), quien
no solo contribuy6 en el proceso de paz supervisando el cumplimiento de los acuerdos
establecidos, sino a sentar las bases para la creacion de anteproyectos legislativos y
normativas que dieran vida a politicas publicas, instituciones y leyes en beneficio de ese
segmento poblacional que habia sufrido a consecuencia del conflicto armado, necesarios
en este caso, para para procurar que las personas con discapacidad a consecuencia del
conflicto armado y los familiares de combatientes fallecidos se incorporaran a un

mecanismo de proteccion social.

En tal sentido, exponer sin lugar a dudas los antecedentes y principales procesos
historicos permite tener una visibn mas amplia para el lector sobre el conjunto de
acciones, programas, proyectos y planes y marcos normativos que surgen no fruto de la

casualidad ni del capricho de los firmantes sino de la necesidad de atender un problema
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social que debia ser urgentemente atendido a través de politicas publicas. Entre estas

primeras acciones y programas podemos destacar:

El Programa de Reinserciéon Productiva de Lisiados de Guerra (PROLIS),
convenio GOES/CE; “el cual surgié como una necesidad imperativa de un pais en
posguerra que necesita reconstruirse econémica, politica y socialmente Por ello
debe ser visto como un conjunto de actividades emergentes y sistematicas que
contribuyeron de manera relevante con la reinsercion productiva de los lisiados a

causa del conflicto armado”. .

El Programa de Atencion Médica a Discapacitados (AMED), “se desarroll6 de
diciembre 1992 a mayo 1994, teniendo su base operativa en los Hospitales
Rosales de San Salvador y San Rafael de Santa Tecla, siendo el Ministerio de
Salud quien condujo administrativa y operativamente dicho proyecto, con la
participacion de la contraparte meédica de la Fundacion 16 de enero, en

representacion de las y los beneficiarios del mismo”. %

El Plan de Accion Atencion de Casos Prioritarios (Donacion Leche de Francia), “a
través de los mismos se les ha brindado asistencia en algunos casos de caracter
inmediato para la atenciéon en la salud, ayudas mecanicas, protesis, oOrtesis,
intervenciones quirargicas, problemas en la salud mental y algunos aspectos en

reinsercion productiva.”’

% Comunidad Europea y el Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social, “Programa de Reinsercion
Productiva de Lisiados de Guerra - Plan Operativo para el Periodo de julio 1993 - enero 1994.”, 1993, 3.
% Mendoza. Entrevista.

97 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, “Programa de Cooperacion Técnica al Fondo de
Proteccién de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado. Proyecto ELS/95/011”,

1995, 4.
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En consecuencia, atender el problema publico de atencion a las personas con
discapacidad fruto del conflicto armado y la construcciéon de una Politica Publica no fue
un tema prioritario para el Estado ni para los negociadores, sino para los afectados
directos, las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, quienes a

base de presion lograron que su problema fuera incluido en la agenda politica.

Como resultado de lo anterior, la evolucion de la gestion y administracion publica
seria indispensable para contrarrestar los impactos de una guerra civil y militar y es en
ese contexto es donde se inicia una serie de acontecimientos fundamentales al interior
de los 6rganos del Estado, principalmente en la Asamblea Legislativa quien se volvio
receptora de una serie de anteproyectos legislativos que con el paso de los afios lograron
de forma significativa, la aprobacion de leyes como la creacién de la Ley de Beneficio
para Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado a partir del Decreto
Legislativo N° 416 que dio vida al Fondo de Proteccién de Lisiados, como institucion
encargada de brindar la atencion y seguimiento del proceso de rehabilitacion, reinsercion
productiva y del otorgamiento oportuno de las prestaciones econémicas y de especies a
las personas que resultaron lesionadas y con discapacidad a consecuencia del conflicto
armado que se Vvivid en nuestro pais a través de programas, proyectos y planes; y por
tanto del cumplimiento de la Ley.

Es en ese contexto que se ha podido estudiar lo que compete a los principales
antecedentes historicos, normativa, sus objetivos, alcance, reglamento, y de igual
manera, la creacion de FOPROLYD desde su naturaleza, domicilio, atribuciones,
funciones, y otros elementos claves en su operatividad funcional que serviran de base

para el analisis de los actores determinantes de la politica publica en estudio.

97



CAPITULO 3
ANALISIS DE LOS ACTORES RELACIONADOS CON LA FORMULACION E
IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA DE ATENCION A LAS PERSONAS
CON DISCAPACIDAD A CONSECUENCIA DEL CONFLICTO ARMADO

En el marco de la construccion del tercer capitulo, se presenta la aplicacion de los
elementos tedricos con los resultados empiricos obtenidos a través de la revision
documental, bibliografica y el andlisis de las entrevistas semiestructuradas como
resultado de la investigacion. Para ello, se presentan los rasgos y caracteristicas
principales que definen la politica de atencion a las personas que resultaron con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado, a partir de la tipologia de las politicas

publicas de Theodoro Lowi.

También se identifican los actores determinantes involucrados participantes tanto
en la formulacién como en la puesta en marcha de dicha politica, los objetivos e intereses
gue éstos buscan, asi como los recursos que han utilizado para incidir y/o aportar en la
politica. Desde la categorizacion de Dente y Subirats (2014) y su légica de accion se
aborda también la tipologia de actores y se analizan los roles de éstos tanto en el disefio
como implementacion de la politica y los escenarios desde donde han ofrecido sus
aportes a la politica.

3.1 Tipologia de la politica publica para la atencion de las personas con

discapacidad a consecuencia del conflicto armado

Para el andlisis de la politica publica de atencién a las personas que resultaron
con discapacidad durante el conflicto armado parto de la necesidad de identificar a qué
tipo de politica corresponde, siendo que son las decisiones vinculantes que toma el
sistema y que contribuird a comprender cOmo y por qué surgen las respuestas de dicho
sistema frente a las demandas que realizan y plantean los ciudadanos, asi como otros
actores, por ende las acciones y el tipo o tipos de soluciones que plantean ante los
diversos problemas.
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En este caso en especifico, teniendo en cuenta que uno de los procesos dificiles
gue ha enfrentado el Estado salvadorefio ha sido la guerra civil vivida entre los afios 80°s,
donde sus consecuencias fueron enormes en términos politicos, econémicos y sociales;
su poblacién, y en especifico las personas que durante dicha guerra participaron
activamente y resultaron lesionadas y con discapacidad, no tenian proteccion ni
seguridad social alguna posguerra, ni oportunidades para insertarse a la vida productiva
ni social; siendo a través de las negociaciones de los Acuerdos de Paz que se logra

establecer una politica orientada a la atencién de dicho grupo.

Asi, tomando como base la clasificacion de la politica piblica de Theodore Lowi%,
descrita en el Capitulo I, que plantea que son las caracteristicas de la politica las que
definen la politica y las que crean sus procesos decisionales especificos; se torna
oportuno identificar que la politica publica de atencién a las personas que resultaron con
discapacidad durante el conflicto armado en El Salvador esta orientada a un publico
especifico dentro de toda la ciudadania, de manera que quienes cumplan con los
requisitos tienen el derecho a gozar de los beneficios que dicha politica establece y

guienes no los cumplan no pueden acceder a ellos.

Para el caso en particular como bien se menciona en el Capitulo Il, sus
beneficiarios son excombatientes salvadorefios de la FAES, del FMLN y personas de la
sociedad civil, todos con discapacidad; padres, madres e hijos de combatientes fallecidos
por causa directa de la guerra civil de esos afios. De acuerdo a datos estadisticos
obtenidos a través de la Memoria de Labores de FOPROLYD del afio 2020, durante ese
periodo de gestion, fueron registrados 21,094 personas beneficiarias atendidas, 16,159
hombres y 4,935 mujeres®®, respecto al afio 2015 en el que se describe también en la
Memoria de Labores del mismo afio que FOPROLYD atendio a 21,118 beneficiarios a

9 Caminal Badia, Manual de Ciencia Politica, 468.
% Fondo de Proteccién de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado (FOPROLYD),
Memoria de Labores 2020 (El Salvador, 2021), 20.
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nivel nacional,16,496 hombres y 4,622 mujeres'®®; de manera que se puede deducir que
el numero de personas favorecidas a través de la politica ha generado poca variabilidad,
es decir se mantiene bastante estable, a pesar que el censo para optar a los beneficios
aun sigue abierto pero deben comprobar que efectivamente su lesién se produjo a causa

del conflicto armado.

También en los considerandos de la Ley de Beneficio para la Proteccion de
Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, se establece que
conscientes de la deuda social que la patria tiene hacia los lisiados y discapacitados por
el conflicto armado, se constituye en un deber del Estado incorporarles al sistema de
prestaciones sociales del mismo o favorecerles con una adecuada compensacion
econdmica, de manera que se les facilite reintegrarse a la sociedad civil y que amerita

se les otorgue una distincién especial entre la poblacién civil a la que se incorporani®t

En tal sentido, los términos en que se dicta, disefla y se ejecuta han ido
encaminadas al acceso y en beneficio de determinado grupo de interés de la sociedad,
en este caso a un grupo socialmente vulnerable como las personas con discapacidad y
ha sido el Estado quien ha fijado condiciones como las ya mencionadas para que quienes
cumplan con los requisitos puedan acceder a beneficios concretos como econémicos,

servicios en salud por su lesién, rehabilitacion, créditos e insercion productiva.

Bajo ese contexto y a partir de las caracteristicas descritas, se puede inferir que
la formulacion de dicha politica corresponde a la redistributiva, porque el beneficio va
dirigido a determinado grupo de interés de la sociedad, y se logran a través de
transferencia de recursos de unos grupos sociales, regiones o paises a otros, es decir
son politicas publicas que recaudan de algunos para entregar a otros, en particular a
poblacion con condicion de vulnerabilidad. Asi también, este tipo de politicas

100 Fondo de Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado (FOPROLYD),
Memoria de Labores 2015 de FOPROLYD (El Salvador, 2016), 20.

1011 ey de Beneficio para la Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado.
Pag. 5y 6. (Fecha de Consulta: 15 de octubre de 2019)
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redistributivas se hacen con el fin de mejorar los niveles de vida de los sectores mas
desprotegidos, conlleva por tanto como menciona Gema Pastor en su libro Teoria y
Practica de las Politicas Publicas, una redistribucion de la riqueza entre amplios grupos

o clases sociales.192

Cabe mencionar, que de acuerdo con la Guia del Presupuesto General del Estado
para el Ciudadano 2019 de la Republica de El Salvador, para proveer y garantizar este
beneficio social que coadyuva a la sostenibilidad de la persona con discapacidad a
consecuencia del conflicto armado y sus familias, el Gobierno de El Salvador provisiona
este bien publico proveniente de Ingresos Corrientes (tributarios y no tributarios,
transferencias corrientes, contribuciones a la seguridad social, venta de bienes y
servicios, entre otros)!%, Asi, por ejemplo, quienes hacen uso del combustible en el pais,
cancelan desde 1981, un impuesto de guerra con el fin de subsidiar los costos del
conflicto armado denominado Fondo de Estabilizacion del Fomento Econémico (FEFE),
llamado el impuesto de guerra, que de acuerdo al actual Gobierno recauda $ 3.84

millones por mest%,

3.2 Actores claves participantes en la formulacion e implementacion la politica

publica

Con la finalidad de poder aproximarme al andlisis de las decisiones e incidencia
de la politica publica se hace necesario identificar los actores claves inmersos en la arena
de la politica de atencibn de las personas que resultaron con discapacidad a
consecuencia del conflicto armado en El Salvador durante el periodo de estudio y los
escenarios en que éstos realizaron sus propuestas tanto en la toma de las decisiones en

el proceso de formacion de la politica publica como en su implementacion.

102 Albaladejo, Teoria y Practica de las Politicas Pablicas, 25.

103 Ministerio de Hacienda, “Guia del Presupuesto General del Estado para el Ciudadano” (El Salvador:
Institucional Ministerio de Hacienda, 2019), 11.

104 p3agina de Facebook oficial del Presidente Nayib Bukele, Cadena Nacional de fecha 10 de marzo de
2022; minuto 34:30, en el marco de las 11 medidas ante inflaci6n mundial. https://fb.watch/cKyuHwpTf2/
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Asi, con base al capitulo | donde se describen los elementos tedricos para la
identificacion y perfilamiento de los actores que intervienen en cada uno de los procesos
de dicha politica publica de acuerdo a Bruno Dente y Joan Subirats'®®, se realiza una
radiografia de los actores relevantes en el ambito de la politica y se presentan los actores
determinantes identificados en la investigacion que participaron o influenciaron los
procesos de la Policy, siendo que varios concurrieron pero no todos tuvieron la

preeminencia en el proceso de formulacion y puesta en marcha de la politica publica.

3.2.1 Firmantes de los Acuerdos de Paz

Como parte de las negociaciones realizadas para la finalizacion del conflicto
armado en El Salvador, en los Acuerdos de Paz fueron abordados diferentes temas de
interés nacional econdémico, politico y social; entre ellos fue considerada en la agenda
politica nacional, la situacién de las personas que resultaron lisiadas durante el conflicto
armado, y que el Gobierno debia atender en el marco del Plan de Reconstruccion
Nacional para dar respuesta a las necesidades del sector.

Fruto de esas negociaciones en los Acuerdos de Paz, se establece en su capitulo
V, denominado: Tema Econdmico Social, y especificamente en el punto 9 del Plan de

Reconstruccion Nacional, que: “el Plan de Reconstruccion Nacional incorporara
programas que beneficien tanto a los lisiados como a los familiares de las victimas entre

la poblacién civil™108,

Este logro, surge sin duda fruto de consensos y disensos entre los integrantes de
las mesas de negociaciones de la firma de los Acuerdos de Paz y por ende de los

Firmantes de los Acuerdos de Paz, que, si bien defendian intereses distintos y apelaban

105 Dente y Subirats, Decisiones Publicas, 73-106.
106 E| Diario de Hoy, Especial: Acuerdos de Paz 1992- 2002, Acuerdos de Chapultepec,
http://archivo.elsalvador.com/noticias/especiales/acuerdosdepaz2002/nota5.html#CAPO5.

102



a diferentes valores, lograron establecer prioridades en beneficio de un grupo vulnerable
en especifico.

a) Tipologia

En tal sentido, desde la l6gica de actuacidn, los firmantes de los Acuerdos de Paz
compuestos por representantes Gobierno de El Salvador y del Frente Farabundo Marti
para la Liberacion Nacional, como protagonistas, jugaron un papel clave desde las
primeras reuniones, al introducir en la agenda una realidad y una situacion de inmediata
atencion que dio paso a la creacion de una propuesta de Ley para la atencion de las

personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado.

De acuerdo con Marlon Mendoza Fonsecal®’, las primeras iniciativas se
generaron durante las negociaciones previas a los Acuerdos de Paz, cuando ambas
partes (Gobierno de El Salvador y el FMLN) finalmente acordaron crear una legislacion
especial para brindar beneficios y proteccién a las personas que tanto en el FMLN como
en la Fuerza Armada de El Salvador — FAES y en la poblacion civil, sufrieron lesiones

fisicas y afectaciones mentales a consecuencia directa del conflicto.

Asi, a pesar que cada una de las partes perseguia intereses especificos
relacionados a aspectos politicos y econdmicos, lo cierto es que fueron los avatares, las
presiones y discusiones en la mesa negociadora y el consenso, los que dieron paso a
comisiones como COPAZ, que establecieron las bases para las primeras acciones de

atencién a las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado.

De este modo, siguiendo la l6gica de accion propuesta por Subirats y Dente y la
clasificacion de actores, los Firmantes de los Acuerdos de Paz encajan con las
caracteristicas en Actores Politicos porque su linea de accion estuvo orientada a generar

consensos por el hecho que en ese momento representaban a los ciudadanos y por ende

107 Marlon Mendoza Fonseca (Gerente General de FOPROLYD de enero 2010 a agosto 2019) y actual
Miembro de Junta Directiva de FOPROLYD. 07 de marzo de 2022, entrevista en San Salvador, entrevista
por Lucia Benavides, transcripcidn Lucia Benavides.
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necesitaban la busqueda de legitimidad. Asi, los Firmantes de los Acuerdos en
representacion del Gobierno en turno, actuaron bajo ese control gubernamental y pacto
politico administrativo, mientras que los firmantes en representacion del FMLN actuaron

con la finalidad de conseguir legitimidad electoral.

A continuacién, se presentan las y los integrantes de la Firma de los Acuerdos de
Paz identificados, que, en conjunto, fueron los que establecieron las primeras bases para
la creacioén de la politica al colocar en la agenda como parte de los acuerdos la atencién
hacia las personas que resultaron con lesion a causa del conflicto, llamadas en términos

populares y de identidad como “lisiados de guerra”.

Tabla 7: Firmantes de los Acuerdos de Paz en E| Salvador

Firmantes de los Acuerdos de Paz en El Salvadori®®

En representacion del Gobierno de El | En representacion del Frente Farabundo

Salvador: Marti para la Liberacion Nacional:
Dr. Oscar Santamaria Cmdt. Schafik Handal

Cnel. Juan Antonio Martinez Varela Cmdt. Francisco Jovel

Gral. Mauricio Ernesto Vargas Cmdt. Salvador Sanchez Cerén
Dr. David Escobar Galindo Cmdt. Joaquin Villalobos

Dr. Abelardo Torres Cmdt. Eduardo Sancho

Dr. Rafael Hernan Contreras Roberto Cafas

Dagoberto Gutiérrez

Maria Marta Valladares (Nidia Diaz)

Ana Guadalupe Martinez

Salvador Samayoa

Fuente: Elaboracion propia a partir del Especial de El Diario de Hoy: Acuerdos de Paz 1992- 2002.

108 El Diario de Hoy, Especial: Acuerdos de Paz 1992-2002.
http://archivo.elsalvador.com/noticias/especiales/acuerdosdepaz2002/index.html.
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b) Objetivos

Asi, siguiendo las caracteristicas brindadas por Dente y Subirats, este grupo
estuvo compuesto tanto por firmantes que buscaban objetivos de contenido, para el caso
de la representacion del FMLN, siendo que eran los sujetos implicados y estaban
directamente relacionados con el problema; como aquellos firmantes representados por
miembros del Gobierno, que guardaban estrecha relacion con las dinamicas de poder y
autoridad que se dan dentro de los subsistemas de la politica publica y que por ende los

objetivos que buscaban eran de procesos.

c) Recursos

Para poder colocar en la agenda publica el tema de las personas lisiadas de
guerra a causa del conflicto armado, ambos grupos Firmantes de los Acuerdos de Paz,
a partir de las negociaciones hicieron uso de recursos politicos que permitieron
establecer consenso entre actores a fin de contribuir a la inclusion en el Plan de
Reconstruccion Nacional de las primeras acciones relacionadas a la atencion de las
personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, aungque en un principio

fue un tema de mayor interés para uno de los dos grupos Firmantes de los Acuerdos.

De acuerdo con el Dr. Marlon Mendoza, exgerente General de FOPROLYD, “En
las mesas de negociaciones la iniciativa de atender de inmediato a las personas con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado surgi6 de la delegacion del FMLN, en
virtud que la representacion de la FAES decia contar con instituciones rehabilitadoras
para su personal con discapacidad (IPSFA: Instituto de Prevision Social de la Fuerza
Armada, CERPROFA: Centro de Rehabilitacion Profesional de la Fuerza Armada y el
Hospital Militar), quedando por tanto establecida inicialmente la necesidad de atender

prioritariamente a Lisiadas y Lisiados del FMLN y de la poblacién civil.10°

109 Mendoza, entrevista.
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También fue preciso el apoyo recibido a través del cabildeo con diputados dentro
de la Asamblea Legislativa, “los diputados son claves porque son ellos quienes aprueban
las Leyes™10 y a través del consenso obtenido del grupo social afectado, es decir de la

poblacion con discapacidad a consecuencia del conflicto.

Por otra parte, los Firmantes de los Acuerdos de Paz también hicieron uso de
recursos legales tanto a nivel nacional como internacional para contribuir en lineas
generales en las normativas para la creacion de COPAZ y posteriormente para la
propuesta de la Ley de Beneficio para las Personas con Discapacidad a Consecuencia
del Conflicto Armado; asi, por ejemplo, teniendo en cuenta que no todos los actores
tienen acceso a los mismos recursos y no todos pueden movilizar los mismos recursos,
los representantes del Gobierno utilizaron a las instituciones de Gobierno para que a
través de la Secretaria de Reconstruccion Nacional por medio del Plan Reconstruccion
Nacional se establecieran las primeras acciones de trabajo de atencion a las personas
con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, entre ellos la Rehabilitacion de

Discapacitados'!! y el Programa de Pensiones a Lisiados!*?.

Por su parte el FMLN, en el marco de los Acuerdos de Paz hizo uso también del
recurso legal a partir de diversas organizaciones sociales, Organizaciones no
Gubernamentales y Organismos Internacionales a fin de dar recomendaciones a los
tomadores de decisiones en la esfera gubernamental e incidir en que se creara una

legislacion que atendiera a las personas directamente afectadas por el conflicto.

110 Qlga Serrano de Cavaliere, (Secretaria Ejecutiva de ALGES y Miembro de la Junta Directiva de
FOPROLYD), entrevista en Oficina Central de ALGES, 05 de abril de 2022. Entrevista por Lucia Benavides,
transcripcion Lucia Benavides.

111 Aida Celia Argliello Romero y Ricardo Miguel Granillo Funes, “Plan de Reconstruccion Nacional, su
impacto en la economia nacional 1992-1993”, Realidad: Revista de Ciencias Sociales y Humanidades,
nam. 36 (1993): 613, https://doi.org/10.5377/realidad.v0i36.5243.

112 Argliello Romero y Granillo Funes, 614.
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d) Rol

Aungue su rol en el proceso de finalizacion del conflicto armado en El Salvador
fue mas mediador como representantes de las partes involucradas, para el caso de poner
en la agenda y establecer una politica de atencién a las personas que resultaron con
discapacidad durante el conflicto armado, los Firmantes de los Acuerdos de Paz tomaron
funciones de promotores en la fase de formulacion de las acciones que dieron vida a
COPAZ y por ende a las acciones que dieran vida a las normativas, prestaciones y
beneficios que protegieran los derechos de las personas directamente afectadas en el
conflicto armado, es decir que se buscara dar solucién al problema, principalmente por
aquellos relacionados directamente al mismo, siendo que el didlogo real obligaba a sus
protagonistas a manejar la negociacion como un medio para conseguir determinados

fines econdmicos, politicos y sociales, éste Ultimo como el antes descrito.

3.2.2 Comision Nacional para la Consolidacion de la Paz (COPAZ)

Si bien es cierto que en el Capitulo 1l se destaca a COPAZ como actor fundamental
de la historia y del marco normativo que dio paso al presente objeto de investigacion, en
este apartado, se hara particular énfasis sobre el papel desempefiado, objetivos y
recursos de los que hizo uso como actor clave en la contribucién de la formulacién de la
politica nacional de atencién a las personas con discapacidad a consecuencia del

conflicto armado.

Asi, en los Acuerdos de Nueva York, la ONU present6 a los representantes del
Gobierno de El Salvador y el FMLN, en lineas generales, una propuesta del proceso de
dichos acuerdos, la cual planteaba algunas sugerencias para la depuracion y reduccion
de la Fuerza Armada, cambios en la doctrina y sistema educativo del ejército, la
integracion de una nueva fuerza policial nacional, y la creacion de una Comision Nacional

para la Consolidacion de la Paz (COPAZ). El nuevo elemento clave de la propuesta era
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la creacion de la COPAZ para supervisar la implementacion de todos los acuerdos finales

que se alcanzaran en las negociaciones.*3

En tanto, se defini6 como un organismo de control, sin facultades ejecutivas y con
participacion representativa de los partidos politicos en el proceso de cambios, siendo

una instancia de concertacion politica nacional.

Creada mediante acuerdo legislativo, su composicién era multipartita. Estaria
respaldada internacionalmente por el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, a
través de la resolucion favorable de dicho consejo a los Acuerdos de Paz como un

todo.114

a) Tipologia

La Comision Nacional para la Consolidacion de la Paz, COPAZ es entonces una
comision que nace como actor politico para contribuir al seguimiento y control de los
procesos de negociaciones politicas que se llevaban a cabo en EI Salvador como
consecuencia del conflicto armado que se habia vivido y en este caso especifico de la
politica en investigacion, quienes presentaron los anteproyectos para la incorporacion de
la vida social y productiva de las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto

armado.

Bajo esa logica, el caracter politico lo adquiere desde su creacidn establecida en
la Ley de la Comision Nacional para la Consolidacion de la Paz, porque sus miembros o
integrantes serian, por un lado, representantes del Gobierno, del FMLN y de todos los
partidos politicos representados en la Asamblea Legislativa (Ver detalle en llustracion 1,

Integrantes de COPAZ, Pag. 60). Y su intervencidn se basa en los procesos decisionales

113 Centro Universitario de Documentacion de Informacién de la Universidad Centroamericana José
Simedn Canas., “Informativo Semanal El Salvador Proceso” 489, afio 1, num. Radiografia Cronoldgica de
los Acuerdo de Nueva York (1991): 5, https://doi.org/10.1515/9783110968002.212.

114 QOrganizacion de las Naciones Unidas, “ONUSAL vy la Ingenieria de Paz en El Salvador”, 1995, p. 137-
138.
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por el hecho que representan a los ciudadanos por medio de un consenso significativo
delegado por los Acuerdos de Paz.

COPAZ quedo formalmente integrada el 10 de octubre de 1991 por las personas
contempladas en el acuerdo, entre las que estaban el coronel Juan Antonio Martinez, en
representacion del Gobierno, Joaquin Villalobos por el FMLN, Armando Calderén Sol por
ARENA, Fidel Chavez por la Democracia Cristiana y otros representantes de los partidos

politicos. 1>

Y es, de acuerdo con autores como Henriquez Chavez, el Unico actor local, aparte
de las partes beligerantes, que logré institucionalizarse como agente en el proceso de
negociacion y, posteriormente, como monitor del cumplimiento de los acuerdos
alcanzados, creada a partir de los Acuerdos de Nueva York del 25 de septiembre de
1991.116

En tal sentido, la composicion de COPAZ llevo a un equilibrio politico al pais, pues
el gobierno y sus partidos de apoyo lograban la mitad de los votos, en tanto que la
oposicion controlaba la otra mitad, lo cual obligaba a tener que ponerse de acuerdo. Hay
guienes afirman que esto fue intencional, a efectos de presionar para que se tuvieran

gue poner de acuerdo y que las decisiones se tomaran por consenso.'!’

b) Objetivos

Dentro de los objetivos que perseguia COPAZ en el contexto de los Acuerdos de
Paz y luego en los procesos de planificar politicas, programas y proyectos. Se identifican
ciertos objetivos que, de acuerdo a Joan Subirats y Bruno Dente, son de contenido
porque se centraban en el problema central de ese contexto (conflicto civil) y pretendian

contribuir a dichas soluciones, por lo que se destacan los siguientes:

115 Alan Marcelo Henriquez Chavez, “De la locura a la esperanza truncada: memorias de desarme,
desmovilizacion y reinsercion de excombatientes en El Salvador posconflicto.” (Instituto de Investigaciones
Dr. José Maria Luis Mora, 2018), 255.

116 Alan Marcelo Henriquez Chavez, 255.

117 Ricardo Cordova Macias, “El Salvador en transicion: el proceso de paz”, 1992, 70.

109



- Controlar la participacion de la sociedad civil en el proceso de cambios resultantes
de las negociaciones.

- Emitir conclusiones y recomendaciones relativas a la ejecucion de los Acuerdos
de Paz.

- Preparar anteproyectos legislativos que dieran paso a futuras estrategias,

programas o proyectos de apoyo.

Este dltimo objetivo es de particular interés en el marco de la presente
investigacion, ya que fue desde este mismo que se present6 el Anteproyecto de Ley de
Beneficio para la Proteccién de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto
Armado que dio vida a FOPROLYD vy a los beneficios y prestaciones que hasta hoy en
dia se les brinda a las personas que resultaron con discapacidad por el conflicto que vivié

El Salvador.

A pesar que las funciones y las labores desarrolladas por COPAZ han sido
reconocidas por su proceso negociador, autores como Ricardo Cérdova Macias realiza
una serie de criticas, en contrapunto de los objetivos planteados. El autor refiere que el
funcionamiento de COPAZ también fue criticado principalmente porque en lugar de ser
una instancia de participaciéon de la sociedad civil, se convirti6 en un feudo de la
partidocracia, en donde los partidos llegaban a acuerdos en funcion de sus propios

intereses.118

Asi también porque todo anteproyecto de Ley relacionado a la reconstruccion
nacional como parte de los Acuerdos de Paz debia pasar por revision de COPAZ, en
tanto plantea que se generd una dualidad en relacién con el papel que debia de jugar la
Asamblea Legislativa, pues antes de aprobarse una ley, ésta debia de tener el consenso
de los partidos en COPAZ.11°

118 Macias, 70.
119 Macias, 70.
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c) Recursos

Con base en las clasificaciones de recursos que Dente y Subirats hacen en su
libro “Decisiones Politicas”, el mayor recurso del que COPAZ hizo uso fue del politico a
través del consenso en la decision del proceso de paz y la politica publica en estudio; asi
también obtuvo el apoyo decidido de Organismos Internacionales como la ONU, quien a
través del Secretario General de Naciones Unidas, se buscaba el consenso entre las
partes de la negociacién (Fuerza Armada y FMLN) y fue desde alli donde se logré un
reconocimiento a las capacidades cognitivas para tratar el reto de supervisar el
cumplimiento de los Acuerdos de Paz y la elaboracion de propuestas que beneficiarian
a la sociedad salvadorefia, en este caso especial a los afectados directos del conflicto.
Este recurso fue clave sobre todo el proceso de negociacién porque contribuiria a las

soluciones pacificas de ese momento y al sistema democrético salvadorefio.

Otro recurso importante usado por COPAZ fue el legal, precisamente porque
dentro de sus atribuciones estaba el de preparar anteproyectos legislativos necesarios
para el desarrollo y cumplimiento de los acuerdos politicos y para procurar a todos los
lisiados de guerra y a los familiares de los combatientes caidos que corresponda, de
ambas partes, su incorporacion al sistema de prestacion social del Estado, a través de

una adecuada compensacion econémica.'?°

El recurso econdmico es importante porque cualquier politica publica requiere de
recursos econdémicos para ser implementada, en tal sentido COPAZ a través de la
cooperacion internacional como el PNUD, la Comunidad Econémica Europea, la ONU,
USAID; la Sociedad Alemana de Cooperacion Internacional, GTZ, Fondo Mundial de
Rehabilitacion, entre otros, se recibio apoyo econdmico para echar a andar los primeros
programas y proyectos orientados a la rehabilitacion, reinsercion productiva y atencion

médica y psicoldgica.

120 Asamblea Legislativa de la Republica de El Salvador, Ley de la Comisién Nacional para la Consolidacién
de la Paz, 3.
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llustracién 3: Surgimiento de COPAZ y Ley de Beneficio para la Proteccion de Lisiados

=l Acuerdo de New York

«Cumplimiento de todos los acuerdos politicos alcanzados por las Partes
gquedando sometido a la supervision de la Comision Nacional para la
Consolidacion de la Paz (COPAZ).

*Preparacion de anteproyectos de Ley en beneficio a personas con
dispacidad.

. —

*Art 1. Créase la Comision Nacional para la Consolidacion de la Paz que
podrd denominarse COPAZ, o la Comision, para supervisar el
cumplimiento de todos los acuerdos alcanzados entre el Gobierno de la
Republica de El Salvador que podra denominarse el Gobierno y el Frente
Farabundo Marti para la Liberacion Nacional que en adelante podra
denominarse FMLN; como un mecanismo de control y participacion de la
sociedad civil, en el proceso de cambios y resultantes de las
negociaciones.

*Incorporacion a Sistemas de Prevision Social de personas que sufrieron
en el conflicto armado.

*Ley de Beneficio para la Proteccién de Lisiados y Discapacitados a
Consecuencia del Conflicto Armado.

Surgimiento de instituciones publicas

*Fondo de Proteccion de Lisados y Discapacitados a Consecuencia del
Conflicto Armado (FOPROLYD) la cual se convertiria en la institucién
encargada de administrar a través de las instituciones que considere
convenientes los programas de prestaciones econémicas.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion obtenida del Acuerdo de New York.

Por todo lo anterior, es evidente que COPAZ se convirtié en un actor politico clave
para la formulacion de futuras politicas publicas, tanto asi que sentd ciertas bases
normativas y juridicas que sirvieron para que luego instituciones como el Fondo de
Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado
(FOPROLYD), fortalececieran su quehacer institucional en materia de estrategias,
programas y proyectos de apoyo a personas que habian sufrido a raiz del conflicto

armado.
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d) Rol (Director, Promotor y Otros)

Partiendo que los roles dentro del andlisis de politicas publicas se refieren a
funciones que los actores desempefan en el &mbito del proceso decisional concreto y
que implican ciertas relaciones con las acciones y comportamientos de cada uno'?!. Para
el caso de COPAZ su rol fue el de promotor, porque fue en dicho espacio donde se
proponen una variedad de iniciativas de ley buscando operativamente el logro de
objetivos y transformaciones en el sistema politico salvadorefio y del segmento de

personas que habian participado y sufrido a raiz del conflicto armado.

3.2.3 Asamblea Legislativa de El Salvador

Como uno de los tres poderes del Estado, es un cuerpo colegiado, compuesto por
Diputados y Diputadas, electos en la forma prescrita por la Constituciéon y la ley; le

compete, fundamentalmente, la funcion de legislar.'??

a) Tipologia

Partiendo de la configuracion del Estado salvadorefio, el origen del Organo
Legislativo tiene una tipologia politica y su fundamento legal en la norma primaria del
pais, es decir en la Constitucion de la Republica que data desde la época de 1,800 en

adelante y especificamente en lo que compete al Art. 121 al 149.

La profundidad que habia tenido el conflicto armado fue tal que mostro la
inviabilidad a lograr una solucién militar de ese momento, circunstancia que influyé y
evidencio la necesidad real de poner sobre la mesa de las partes involucradas, la
negociacion politica como Unica via pacifica de dicho proceso y que sentaria las bases
para la formulacion y ejecucion de futuras politicas publicas como la de atencion a las

personas que resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado.

21 Dente y Subirats, Decisiones Publicas, 122.
122 Asamblea Legislativa, “Reglamento Interno de la Asamblea Legislativa” (2015), 01,02.
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Por todo ello y con el papel mediador del Secretario General de Naciones Unidas
(ONU), Javier Pérez de Cuellar, dicha negociacién también necesitaba de acuerdos
mutuos entre las partes y exigia hasta cierto punto, ciertos cambios del régimen politico
de ese momento, cambios que se evidenciaron con la reforma constitucional de 1991 a
1992, donde la Asamblea Legislativa de ese momento, jugaria un papel fundamental
para el disefio y aprobacién de dichas reformas.

En ese ultimo afio, tras la creacion del Anteproyecto de Ley para los lisiados y
ante la insistencia de los afectados directos y de la presion internacional, fue aprobada
el 13 de diciembre de 1992 de la Ley de Beneficio para la Proteccién de Lisiados y
Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, la cual, de acuerdo a Pedro
Ortega, presidente de ASALDIG, fue aprobada sin presupuesto, “El Secretario General
de la ONU principalmente manddé una carta al presidente de la Republica de ese
momento, Cristiani y a la Asamblea Legislativa... que nos dieran los beneficios y fue
hasta ese momento que la Asamblea Legislativa aprob6 la Ley como por decir, quitarnos

de encima”. jNos la aprobaron sin presupuesto! .13

En los afos posteriores, se evidencié una serie de vacios y por ende la necesidad
de realizar reformas al Decreto N° 416, de la Ley de Beneficio de Proteccion de Lisiados
y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado y se presento en julio de 1994,

el primer proyecto de reforma aprobandose en noviembre de ese mismo afio.

De hecho, hubo mucha resistencia en el ejecutivo (ARENA) para aprobarlas (las
reformas) en la Asamblea Legislativa, de forma tal que pasaron mas de 7 afos entre la

aprobacion de la ley inicial y la primera gran reforma de 2001.1%4

123 pedro Ortega Andino, (presidente de ASALDIG y miembro de la Junta Directiva de FOPROLYD) 24 de
abril de 2022, entrevista en Oficina Central de FOPROLYD en San Salvador, entrevista por Lucia
Benavides, transcripcion Lucia Benavides.

124 Mendoza, entrevista.
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Posterior a ello, ha habido poco interés por parte del poder legislativo para aprobar
y/o proponer cambios sustanciales en politicas de proteccién social, normativa juridica,
programas y proyectos y por ende en los beneficios brindados a la poblacion de personas
con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, de hecho a lo largo de la historia
de la implementacibn de la politica el interés de la Asamblea Legislativa y
especificamente de los partidos politicos ha estado concentrado en utilizar al sector en

cada eleccion legislativa y/o presidencial.

Para autores como Jaime E. Valle, en El Salvador la Asamblea Legislativa tiene
una fuerte preeminencia en la expresion reguladora de las politicas publicas, la que
finalmente no comprende el vasto contenido de éstas, pero si la modelan y la conducen
por los senderos de los intereses mas influyentes. Es en este actor-espacio que se

radicaliza la participacion e influencia de los partidos politicos.?®

b) Objetivos

Dentro de los objetivos que se pueden identificar por parte de la Asamblea
Legislativa, en relacion a la politica de atencion a las personas que resultaron con
lesiones a consecuencia del conflicto armado estaba el referido a objetivos de procesos,
sobre todo porque se relaciona con las dinamicas de poder y autoridad dentro del sistema

politico salvadorefio. Dicho lo anterior, los objetivos iban encaminados a:

Recibir las reformas de Ley presentadas por las asociaciones de personas con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado y en la medida de su interés electoral

facilitar los mecanismos para darle tramite a las reformas presentadas.

Bajo esa coyuntura y ya con el surgimiento de actores sociales y sus acciones de
presion e incidencia como la Asociacion de Lisiados de Guerra de El Salvador “Héroes
de Noviembre del 89” (ALGES), la Asociacion Salvadorefia de Lisiados y Discapacitados

125 valle, “La formulacion de politicas publicas en El Salvador”, 5.
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de Guerra 23 de Febrero (ASALDIG), la Asociacion de Lisiados de la Fuerza Armada de
El Salvador (ALFAES) y la Asociacion de Oficiales, Superiores Subalternos, Tropa y
Administrativos (AOSSTALGFAES), entre otras, las propuestas de reformas de Ley han
ido adquiriendo mayor empuje, con el objetivo de procurar mejores condiciones
econOmicas y sociales de sus miembros afiliados ante la Asamblea Legislativa de ese

momento.

c) Recursos

Partiendo de las concepciones tipolégicas que plantean Dente & Subirats dentro
del desarrollo de politicas publicas, uno de los recursos fundamentales que se tuvo al
interior del quehacer legislativo fue el politico. Hay que recordar que ese recurso era
indispensable para generar consensos y disensos en futuras estrategias que dignificaran
a las personas que habian sufrido en el conflicto armado, por tanto, también se
necesitaba de lobby, presion, busqueda del equilibrio de poder y réditos electorales entre

los actores que habian estado inmersos en todo el proceso.

Asimismo, otro de los recursos que se han utilizado al interior de la Asamblea
Legislativa, ha sido el recurso legal, propio por naturaleza de atribuciones asignadas a
dicho érgano legislativo. Por ejemplo, con la aprobaciéon de Decretos Legislativos como
el N° 416, que dio paso a la creacion de leyes en beneficio de las personas que habian
sufrido discapacidad a raiz del conflicto armado y todas las reformas realizadas a lo largo

de estos 29 afios.

A parte de ello, también contemplaba la creacién del fondo que hoy dia
conocemos como FOPROLYD y de su reglamento. Del cual se ha creado la politica
publica que se estudia en el presente trabajo y diversas estrategias, programas y

proyectos.

Dichas iniciativas han sido concretizadas por la presion de actores sociales, pero

también por las facultades constitucionales que diputados como Luis Roberto Angulo
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Samayoa, Ciro Cruz Zepeda Pefia, Guillermo Antonio Guevara Lacayo, Mercedes Gloria
Salguero Gross, Raul Antonio Pefia Flores, Raul Manuel Somoza Alfaro, Carmen Elena
Calderon de Escalon, Fidel Chavez Mena, Roberto Edmundo Viera, Alfonso Aristides
Alvarenga, José Rafael Machuca, René Flores Aquino, Silvia Guadalupe Barrientos,
Mario Rolando Aguifiada Carranza, »ya habian adquirido en el Pleno Legislativo de ese

momento.

Finalmente, también se reconoce que los recursos cognitivos han jugado a lo largo
del tiempo tanto en la formulacion e implementacion de la politica un papel importante
dentro del 6rgano legislativo, sobre todo porque cualquier iniciativa de ley, aprobacién y
ejecucion de las mismas necesitaban interpretaciones oportunas y relevantes no solo de
los partidos politicos que representaban a dicho 6rgano sino de las comisiones
legislativas y de cualquier actor social que buscaba incidir en la dinamica legislativa y en
la reivindicacion de hechos sociales, econémicos y politicos del pais.

d) Rol oroles

La Asamblea Legislativa como uno de los organos claves del Estado, debido a su
particularidad se ha convertido en un aliado, opositor y Gatekeeper durante todos estos
29 afos, precisamente porque ha sido a través de sus recursos (politicos, cognitivos,
legales) que se han ido estableciendo barreras, poniendo regularmente en uso su poder
de veto y de bloquear el progreso del proceso de toma de decisiones, y en pocas
ocasiones facilitando iniciativas, anteproyectos y leyes en el marco de contribuir a

procesos de paz y de reivindicar los derechos de las personas afectadas de la guerra.

3.2.4 Sociedad Civil Organizada: Asociaciones de personas con discapacidad a

consecuencia del conflicto armado.

Con la finalidad que el problema publico sea atendido de forma adecuada, en el

gue se garantice la participaciéon ciudadana y que los derechos humanos de las personas

126 Asamblea Legislativa de la Republica de El Salvador, Ley de Beneficio para la Proteccién de Lisiados
y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado y sus Reformas, 6.
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con discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador sean cumplidos,
es que surgen una serie de asociaciones de la sociedad civil directamente afectadas,
gue a partir de la vigencia de la Ley de Beneficio para la Proteccién de Lisiados y
Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado fueron retomando
progresivamente el liderazgo de actores sociales que han permitido seguir exigiendo su
cumplimiento, reivindicando inicialmente la conformacion del Fondo de Lisiados (hoy
FOPROLYD), la entrega de su presupuesto, la contratacion del personal idoneo, la
determinacién del universo de beneficiarios y el disefio de los mecanismos para
dictaminar los grados de discapacidad y consecuentemente, la entrega de los beneficios
establecidos en la Ley.'?’

Asi es como, estos canales de representacion de la ciudadania ante las
instituciones, llamados también grupos de interés en las politicas publicas, se convierten
en actores claves de la politica publica de atencién en estudio, porque su lucha en
general ha estado orientada por el cumplimiento de las prestaciones y beneficios

establecidos en la Ley.

En tal sentido, en el marco de la presente investigacion se analizan las cuatro
asociaciones que forman parte de la Junta Directiva de FOPROLYD?® y que por ende
tienen incidencia directa en el quehacer de la institucion que por Ley brinda atencion a
las personas que resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado,
siendo éstas:

1. Asociacion de Lisiados de la Fuerza Armada de El Salvador, ALFAES.

2. Asociacion Salvadorefia de Lisiados y Discapacitados de Guerra “23 de Febrero”,
ASALDIG.

127 Mendoza, entrevista.

128 E| Art. 5 de la Ley de Beneficio para la Proteccidn de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del
Conflicto Armado menciona que por parte de la sociedad civil en la Junta Directiva de FOPROLYD la
integraran dos representantes de las Asociaciones de Lisiados y Discapacitados que hayan servido en la
Fuerza Armada de El Salvador, y dos representantes de las Asociaciones de Lisiados y Discapacitados
gue hayan servido en el FMLN, electos conforme a sus estatutos.
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3. Asociacion de Lisiados de Guerra de El Salvador “Héroes de Noviembre de 1989,
ALGES.

4. Asociacion de Oficiales, Superiores Subalternos, Tropa y Administrativos Lisiados
de Guerra de la Fuerza Armada de El Salvador, AOSSTALGFAES.

3.3. Asociacion de Lisiados de la Fuerza Armada de El Salvador, ALFAES

Nacida en agosto de 1992, ante la situacion de incertidumbre de las personas con
discapacidad resultante del conflicto armado y la falta de funcionamiento del Fondo de
Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, como
institucién responsable de la atencién y seguimiento del proceso de rehabilitacion y
prestaciones para los directamente afectados.

ALFAES se denomina como una entidad sin fines de lucro, cuyo domicilio es San
Salvador. En sus estatutos establece que no interferira en asuntos politicos ni religiosos.
Segun el articulo 8, Capitulo II, de sus estatutos, su conformacién organicay de direccion
se divide en Asamblea General y Junta Directiva. Siendo la primera la maxima autoridad

de la asociacion, la cual estd compuesta por la Junta Directiva y todos sus asociados.*?°

a) Tipologia

Siendo que ALFAES desde su nacimiento ha establecido que su accionar esta
orientado a exigir las prestaciones que permitan mejorar las condiciones de vida de los
beneficiarios, es clasificado como actor que representan o trasladan intereses
especiales, porque son actores como indica Dente y Subirats que intervienen movidos

por el hecho, problema o situacién que incide directamente sobre sus intereses.

Sumado a lo anterior, es interesante destacar que, de acuerdo a Juan Pablo

Bonilla, ex presidente de ALFAES, la asociacién “no pertenece a ningun partido politico

129 Maria Ester Alvarenga Chinchilla, “ALGES y ALFAES como grupos de presion en El Salvador, 1993-
2013.” (Universidad Centroamericana “José Simeodn Cafias”, 2015), 38.

119



y la asociacion no responde a intereses partidarios. Sin embargo, para efectos de hacer
cabildeo en la Asamblea Legislativa, les resulta factible acercarse a los Diputados del
PCN, ARENA y GANA 130

b) Objetivos

En el contexto del surgimiento de la Asociacion ALFAES, dado que no se echaban
a andar las acciones gubernamentales que movilizaran recursos humanos, financieros e
institucionales para resolver el problema publico relacionado a las personas con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado y teniendo en cuenta que sus
miembros son afectados directos del problema, se considera que su objetivo, como actor
clave dentro de la politica de atencién es de contenido, precisamente porque su accionar
nace de la necesidad de demandar y hacer valer sus derechos y los de sus
representados directamente afectados.

De alli que retomo entrevista realizada al entonces presidente de ALFAES, Juan
Pablo Bonilla en la que reitera que la Asociacion se formé “Porque a este sector, la
Fuerza Armada le dio de baja, porque eran lisiados. Este sector estaba bajo la
dependencia del IPSFA (Instituto de prevision social de la Fuerza Armada) que pagaba
los salarios, pero como el grupo crecid, la Fuerza Armada decidié indemnizarlos y nos
dejaron solos, es lo que motivo a la organizacién para exigir beneficios. Es una de las

causas que dio origen a la organizacion”. *3!

En tal sentido se pone en evidencia que la voluntad de intervenir al intentar influir
en las politicas publicas y sus resultados es por fines propios.
c) Recursos

Los principales recursos utilizados para intentar incidir en mayor o menor grado

en las acciones de atencion que han dado vida a la politica publica para las personas

130 Chinchilla, 61.
131 Entrevista realizada en el marco de la investigacion denominada “ALGES y ALFAES como grupos de
presion en El Salvador” por Maria Ester Alvarenga, 2015, 39.
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con discapacidad a consecuencia del conflicto armado han sido en primer lugar el
recurso politico, porgue al haber obtenido un nimero especifico de afiliados les permitid
formar parte de las 2 asociaciones de excombatientes de la Fuerza Armada que forman
parte de la Junta Directiva de FOPROLYD, siendo que segun la Ley de FOPROLYD las
dos asociaciones por parte de la Fuerza Armada y por el FMLN que mayor afiliados
tienen registrados son las que formaran parte de FOPROLYD. En consecuencia, de
acuerdo con datos brindados por sus dirigentes hasta el afio 2015 contaban con 3,020

afiliados mismos que pagan su cuota mensual para el funcionamiento de la misma. 132

Siendo que reciben ingresos econdmicos de sus afiliados, se puede considerar
también el uso de recursos econdmicos como uno de los que hacen uso principalmente
en acciones de protestas, en los que indican tienen la capacidad de movilizar hasta 700
lisiados?3, seglin datos del 2015, mismos que con el pasar de los afios por diversas
razones como edad avanzada, enfermedades cronicas, afiliacion a otra asociacion,
fallecimientos, el descontento generado por el descuento mensual de planilla por su

afiliaciéon!34, entre otras; el nimero haya disminuido.

También recibieron apoyo de las agencias de cooperacion como Diakonia Suecia,
Federacion Luterana Mundial'3®, entre otras, apoyos que permitieron a la organizacién
desarrollarse logrando reconocimiento en los primeros afios de su acciones y

participacion en la lucha reivindicativa.

d) Roles

En el transcurrir de estos 29 afios de reivindicaciones sociales y economicas,
ALFAES ha jugado diversos papeles, por un lado de opositor a las acciones o ausencia
de ellas por parte del Gobierno al realizar acciones de protestas generalmente de choque

y confrontacion, asi en ocasiones ha sido aliada, al apoyar a través de la aprobaciones

132 Chinchilla, “ALGES y ALFAES como grupos de presion en El Salvador, 1993-2013.”, 64.
133 Chinchilla, 68.

134 Chinchilla, 5.

135 Chinchilla, 05.

121



de diversos programas y proyectos presentados desde la Junta Directiva que van en
beneficio del sector de personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado.
Pero también ha sido promotor al sefialar y poner de manifiesto en la agenda publica el
problema y la situacién precaria de la poblacion con discapacidad afectada por el

conflicto.

3.4. Asociacion Salvadorefia de Lisiados y Discapacitados de Guerra “23 de
febrero”, ASALDIG

Fundada el 23 de febrero de 1982, después de la desmovilizacion de los
excombatientes por parte del FMLN, realizada a través de ONUSAL con la firma de los
Acuerdos de Paz. Nace a raiz de su situacion por la falta de atencion a su discapacidad
y a la reinsercion a la vida productiva del pais. Sus afiliados son excombatientes que

resultaron lesionados en el conflicto armado por parte del FMLN histérico.

Segun una publicacién realizada en la pagina de Facebook, de fecha 23 de febrero
de 2022, en la que se muestra una breve historia de la organizacion en razén de cumplir
30 afios de funcionamiento, se destaca que se fund6 con 60 miembros de las
organizaciones que conformaron al frente insurgente FMLN entre ellos: FPL, ERP, RN,
PRTC, y PCS. 136

De acuerdo con el actual presidente de ASALDIG, Pedro Ortega, al ser
desmovilizados observaron “que venian los programas de apoyo para todos los
combatientes desmovilizados concentrados en los puntos ordenados por los Acuerdos
de Paz, y supervisados por la ONUSAL, entonces ahi nosotros vimos un problema, que

la reinsercion de un combatiente sin discapacidad es distinto a la de un lisiado de

136 De acuerdo a sus siglas: Fuerzas Populares de Liberacion "Farabundo Marti" (FPL), el Ejército
Revolucionario del Pueblo (ERP), la Resistencia Nacional (RN), el Partido Revolucionario de los
Trabajadores Centroamericanos (PRTC) y el Partido Comunista Salvadorefio (PCS).
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guerra... por lo tanto eso nos obligd a organizarnos y fundar una organizaciéon que

respondiera por los lisiados de guerra del FMLN histérico”.13"

a) Tipologia

Siendo ASALDIG la asociacion que aglutiné a los excombatientes del FMLN que
resultaron con discapacidad en el conflicto, a fin de ser escuchados por el Gobierno ante
una serie demandas relacionadas a reivindicaciones sociales y econémicas establecidas
en los Acuerdos de Paz; partiendo de la clasificacion que realiza Dente & Subirats en su
libro Decisiones Publicas, se le considera como Actores que representan o trasladan
intereses especiales, puesto que ha sido la organizacién por los intereses de los que la

constituyen y sus afiliados el principal mecanismo de movilizacion, la politica ciudadana.

Dado que su nacimiento data del 23 de febrero de 1992, de alli surge su nombre,
siendo segun indica su actual presidente, “la primera asociacion de excombatientes
lisiados por parte del FMLN en El Salvador”38, por tanto, los lisiados provenientes del
FMLN estaban afiliados a ASALDIG, que fue creada para representar a los
excombatientes que habian quedado lisiados, a las personas de la tercera edad y a los

hijos de combatientes que murieron en combate.**°

Es también una de las 2 asociaciones de personas con discapacidad de afiliados
gue sirvieron en el FMLN y que forman parte de la Junta Directiva de FOPROLYD, como
maximo organismo decisorio y que determina también los lineamientos y politicas de la

institucion.140

137 pedro Ortega Andino, (presidente de ASALDIG y miembro de la Junta Directiva de FOPROLYD) 24 de
abril de 2022, entrevista en Oficina Central de FOPROLYD en San Salvador, entrevista por Lucia
Benavides, transcripcion Lucia Benavides.

138 pedro Ortega Andino, (presidente de ASALDIG y miembro de la Junta Directiva de FOPROLYD) 24 de
abril de 2022, entrevista en Oficina Central de FOPROLYD en San Salvador, entrevista por Lucia
Benavides, transcripcion Lucia Benavides.

139 Chinchilla, “ALGES y ALFAES como grupos de presion en El Salvador, 1993-2013.”, 5.

140 Asamblea Legislativa de la Republica de El Salvador, Ley de Beneficio para la Proteccién de Lisiados
y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado y sus Reformas, 11.
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b) Objetivos

Al igual que las demas asociaciones descritas en este acapite, el objetivo de
ASALDIG es de contenido, ya que su proposito ha estado orientado originalmente en
garantizar el cumplimiento de los Acuerdos de Paz relacionados a la atencion a nivel
nacional de las personas que resultaron con discapacidad en el conflicto bélico que vivio
el pais.

A pesar de ello, la asociacion tuvo crisis de organizacién y administracion después
de su fundacién debido a que sus afiliados no se sentian representados por sus
dirigentes, ya que no percibian que dicha asociacion fuera lideraba para exigir el
incumplimiento de derechos a favor del sector, asi como pérdida de confianza politica en

sus dirigentes.4!

c) Recursos

Con 30 afos de existencia, ASALDIG ha recurrido a diversos recursos para tratar
de incidir en acciones que pueden llevar a cambios que resuelvan el problema publico y
repercutan en la vida de las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto
armado, en tal sentido, se ha valido del recurso politico al ser la primera organizacion de
lisiados que aglutind a los excombatientes del FMLN logrando un consenso en los
primeros afios de vida, asi también, a través de apoyo internacional y recurso econémico
ha emprendido acciones de atencion médica y de rehabilitacion para sus afiliados por

medio de la Comunidad Econ6mica Europea, México, Espafia, entre otros.

También hicieron uso de la asesoria legal para contribuir en la propuesta de la
Ley que dio vida a FOPROLYD y a las prestaciones y beneficios de la poblacion lisiada,
asi, ASALDIG “buscé apoyo financiero con el cual se cubrié los honorarios de un equipo

de abogados” como asesoria legal para que apoyara en “la elaboracion de una propuesta

141 Chinchilla, “ALGES y ALFAES como grupos de presion en El Salvador, 1993-2013.”, 5.
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de anteproyecto de Ley de que diera proteccion a los lisiados y familiares de los

combatientes caidos en combate”. 142

Siendo que también forma parte de la Junta Directiva de FOPROLYD, la
informacion obtenida a través de las sesiones de dicha Junta, en la que se exponen
temas relacionados a programas, proyectos, planes, propuestas de reforma de ley,
normativa juridica interna, procesos y procedimientos administrativos, asi como
ejecucion presupuestaria, casos especiales de beneficiarios, entre otros, es conocida de
primera mano por todos los integrantes de dicha Junta Directiva, y esta Asociacion se ha
caracterizado por utilizarla divulgandola a través de las diferentes redes de comunicacion

de manera inmediata!43, antes incluso que FOPROLYD la haga publica.

d) Rol

Siguiendo en la linea de accion de Dente & Subirats, ASALDIG a través del FMLN
jugo en principio un papel importante como promotor, puesto que una vez finalizado el
conflicto fueron quienes plantearon también la situacion del problemay la necesidad que
se crearan politicas publicas como una intervencion de Estado para atender a las
personas afectadas en el conflicto con el objeto garantizar la recuperacion de
condiciones que les permitiesen llevar una vida digna y su incorporacion a la vida social,

politica y econdémica de El Salvador.

Como actor clave también ha jugado el papel de aliado declarando su apoyo a las
acciones institucionales, siempre y cuando éstos estén relacionados a sus objetivos de

contenido y de opositor como todo actor que ejerce presion, cuando el Gobierno ha

142 ASALDIG, Pagina de Facebook, Historia de ASALDIG en el marco de sus 30 afios de vida
https://www.facebook.com/1389320747964320/posts/pfbid02j5iPkaZir6pQmexXW8aV1ZVrMSonjthQ2hT
DyiBuB6xQ4ctgzL 8XfAMKkmQ7Kr8aNI/?sfnsn=mo

143 En su péagina de Facebook: https://es-la.facebook.com/ASALDIG/ comparte informacion de primera
mano que se presenta como punto de agenda en las sesiones de Junta Directiva, sin que esta haya sido
divulgada oficialmente por FOPROLYD, ejemplos:
https://www.facebook.com/ASALDIG/photos/a.2365643363665382/3129158733980504/
https://www.facebook.com/ASALDIG/photos/a.2365643363665382/3126059017623809,
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https://www.facebook.com/1389320747964320/posts/pfbid02j5iPkqZir6pQmexXW8aV1ZVrMSonjthQ2hTDyiBuB6xQ4ctgzL8XfAMkmQ7Kr8aNl/?sfnsn=mo
https://www.facebook.com/1389320747964320/posts/pfbid02j5iPkqZir6pQmexXW8aV1ZVrMSonjthQ2hTDyiBuB6xQ4ctgzL8XfAMkmQ7Kr8aNl/?sfnsn=mo
https://es-la.facebook.com/ASALDIG/
https://www.facebook.com/ASALDIG/photos/a.2365643363665382/3129158733980504/
https://www.facebook.com/ASALDIG/photos/a.2365643363665382/3126059017623809

ofrecido beneficios en menor medidas a los acuerdos establecidos en la Ley o cuando
ha intentado establecer mecanismos de reduccion de la poblacion beneficiaria total.

3.5. Asociacion de Lisiados de Guerra “Héroes de Noviembre del 89", ALGES.

Nacida el 12 de julio de 1997, la Asociacién de Lisiados de Guerra de El Salvador
“‘Héroes de Noviembre del 89" ALGES, se denomina de acuerdo a sus estatutos de
constitucidbn como una entidad de caracter humanitario, democratico, gremial, apolitico,
no lucrativo ni religioso y se rige por la Ley de Asociaciones y Fundaciones sin Fines de
Lucro. ¥4 que trabaja por la reivindicacién, la defensa y el cumplimiento de los derechos
de todas las personas lisiadas de guerra y personas con discapacidad.*>. Cuenta con

7,153 afiliados con cobertura organizativa en los 14 departamentos del pais.'4®

Partiendo de su origen normativo, ALGES ha venido teniendo un recorrido
histérico considerable en la lucha por reivindicar necesidades que siguen latentes y sin
resolverse en pleno afio 2021 para su grupo de beneficiarios. Su incidencia ha sido tal
gue ha llegado a considerarse como uno de los grupos de presion caracterizado por
mantenerse en la agenda publica y politica mediante acciones de presion para sus
representados, apropiandose de los Acuerdos de Paz como instrumento principal de sus
argumentos. En ellos se plasmaron las obligaciones estatales y, el inminente retraso de

su cumplimiento, es lo que da origen al nacimiento de estas organizaciones.'4’

a) Tipologia

Con lo anterior y en el marco de las fases que conllevan el desarrollo de politicas
publicas, la tipologia que ALGES ha jugado se centra en actores que representan o

trasladan intereses especiales, definidos por Dente y Subirats como aquellos actores que

144 Chinchilla, “ALGES y ALFAES como grupos de presion en El Salvador, 1993-2013.”, 30.

145 Pagina Web de la Asociacion de Lisiados de Guerra de El Salvador “Héroes de Noviembre del 89,
ALGES. Seccion Qué Hacemos, www.alges.org.sv

146 |bid.

147 Chinchilla, “ALGES y ALFAES como grupos de presion en El Salvador, 1993-2013.”, 2.
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intervienen movidos por el hecho de que la eleccion entre las alternativas incide
directamente sobre sus intereses, ya sea por los costes que les conlleva, sea por la

posibilidad de obtener beneficios.

En ese sentido, el papel que ALGES ha venido jugando con el devenir de los afios
en el pais, se ha centrado particularmente en buscar nuevos mecanismos y estrategias
gue posibiliten mayor cobertura en servicios para todos sus afiliados que sufrieron alguna
discapacidad durante el conflicto armado, a tal punto que ya han presentado ciertas
iniciativas con intereses especiales ante la Asamblea Legislativa saliente y ante la nueva

Asamblea Legislativa.

b) Objetivos

En cuanto a los objetivos que ha venido persiguiendo la Asociacién de Lisiados
de Guerra “Héroes de Noviembre del 89”-ALGES, se encuentran aquellos objetivos de
contenido, fundamentalmente porque buscan ampliar la proteccion de lisiados y
discapacitados a consecuencia del conflicto armado, de manera que logren mayor
beneficio en temas de pension y mayor cobertura de servicios de salud para su sector y

salud integral.

Nuestro objetivo principal ha sido y sigue siendo lograr que el Estado, la sociedad
y el FOPROLYD, cumplan con sus responsabilidades establecidas en la Ley de Beneficio
para la Proteccion de los Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado

(Decreto 416), nacida con los Acuerdos de Paz.14®

Por ejemplo, el 4 de diciembre de 2019, ALGES presentd una propuesta de
reforma a la Asamblea Legislativa para aprobar una compensacion econdémica en
diciembre de cada afio, por un monto no menor al 50 % de su pension. Luego, el 22 de

febrero de 2021, los veteranos de guerra presentaron una propuesta de reforma al

148 pagina Web de ALGES, seccion Qué Hacemos, Asociacion de Lisiados de Guerra de El Salvador
“Héroes de Noviembre del 89", ALGES. www.alges.org.sv
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articulo 26 inciso segundo de la ley, con respaldo del entonces diputado Leonardo
Bonilla, para incluir dentro de las prestaciones periddicas una compensacion mensual

temporal, vitalicia o hasta 18 afios. 14°

Asi entre sus objetivos como Asociacion se destacan “visibilizar los derechos de
las personas lisiadas de guerra y personas con discapacidad de El Salvador, incidir
positivamente en la formulacion de las politicas que afectan la vida de las personas
lisiadas de guerra y personas con discapacidad, defender los intereses de las personas
lisiadas de guerra ante el Fondo de Proteccion de Lisiados y Discapacitados a
Consecuencia del Conflicto Armado*®°, entre otros.

c) Recursos

En principio, el papel que ALGES ha venido teniendo en el pais se ha basado a
través de las facultades legales y personeria juridica que la misma asociacion ha
adquirido y por el cual le ha permitido hacer uso de derecho en muchos procesos de
lucha y reivindicacion con sus asociados. Es decir, ha contado con la capacidad de
utilizar sus recursos legales buscando mayores acercamientos interinstitucionales, de
consenso e incidencia en procesos con iniciativas de Ley, para el logro de nuevas
estrategias o politicas publicas de apoyo a las personas con discapacidad que han
sufrido a consecuencia del conflicto armado. Sin dejar de lado que el logro de las mismas
ha dependido de la voluntad politica de las partes o de otros actores inmersos en dichos

procesos, como lo es la Asamblea Legislativa de El Salvador.

Seguidamente y haciendo referencia en Dente y Subirats, otro de los recursos en
los que ALGES se ha apoyado es con los Recursos Cognitivos (la informacién). No hay

gue perder de vista que ALGES lleva ya casi 25 afos de trabajo operativo y territorial en

49 Diario EI Mundo, ALGES entrega propuesta de reforma a diputados de Nuevas Ideas,
https://diario.elmundo.sv/politica/alges-entrega-propuesta-de-reforma-a-diputados-de-nuevas-ideas

150 pagina Web de ALGES, seccién Quiénes Somos, Asociacion de Lisiados de Guerra de El Salvador
“Héroes de Noviembre del 89", ALGES. www.alges.org.sv
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el pais, tiempo considerable para que dicha asociacion disponga de investigaciones e
informaciones considerables y relevantes para definir y elegir las mejores alternativas
técnicas, sociales, economicas o politicas de cara a los problemas que buscan resolver

por la via legal, pacifica y de participacion interinstitucional-politica.

En esa misma ldgica, ALGES ha jugado un papel sumamente importante en
muchos procesos decisionales a tal grado que sus conocimientos cognitivos se basan
en fuentes primarias como datos e informaciones valiosas, tales como estadisticas

fiables y directorios actualizados que agrupan a sus afiliados y socios en todo el pais.

También ha sido clave el uso de recursos financieros que han obtenido a través
de la gestién de proyectos de cooperacion, hasta un estimado de 100 mil délares de la
cooperacion'®, con los que se ha promovido los derechos de lisiados de guerra a través

del fortalecimiento organizativo y acciones de incidencia.

“‘Nosotros hemos gestionado proyectos a nivel internacional, ALGES ha ido
logrando reconocimiento internacional, eso ha ayudado mucho, también el hecho que
nosotros hemos visto a bien fortalecer las comunicaciones, hemos tenido programas de
radio, tuvimos también pincelazos en la television. Y hoy con las redes sociales, nosotros
desde muy temprano tenemos todo en las redes sociales, eso ha ayudado mucho

estratégicamente para que nos conozcan”.152

d) Rol

En el marco de todo proceso de politica publica, es necesario identificar el rol que
en términos doctrinales debe tener cada jugador en dicho proceso. Por ello, para el caso

de ALGES se considera que el rol ha sido de aliado durante toda su incidencia y

151 Chinchilla, “ALGES y ALFAES como grupos de presion en El Salvador, 1993-2013.”, 64.
152 Serrano de Cavaliere, entrevista.
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participacion. Principalmente porque ha aportado mucha de su experticia y recursos para
llevar a cabo acciones que logren sus objetivos y su filosofia la cual es ser una asociacion
gremial, democratica, transparente y solidaria, que lucha por la promocion y defensa de
los derechos de la poblacién lisiada de guerra y personas con discapacidad,
contribuyendo a mejorar su calidad de vida a través del fortalecimiento del tejido

organizativo, productivo y la gestion eficiente de sus recursos.>3

También se puede clasificar opositor a las acciones o ausencia de ellas por parte
del Gobierno al realizar acciones de protestas generalmente hacia la Asamblea
Legislativa.

Se puede identificar que también tuvo un rol de promotor en la fase de implementacion,
proponiendo el lanzamiento de programas reformas de la Ley de Beneficio para la

Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado.

3.6. Comunidad Internacional

Sin duda alguna, la Comunidad Internacional fue un actor importantisimo que
tomo antes de la formulacidon y puesta en marcha de la politica publica, la responsabilidad
de atender a las personas que resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto
armado con una serie de programas y proyectos en rehabilitacion, reinsercion, terapia
fisica y salud, que se involucraron en el esfuerzo de proporcionar una respuesta a la
problematica de las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, sin
lograr cubrir todas las necesidades reales de la poblacion.

a) Tipologia

De acuerdo a las caracteristicas establecidas por Dente y Subirats, se pueden
clasificar en Actores Expertos, ya que basan su propésito de intervencion en el hecho de

gue poseen los conocimientos necesarios para formular las alternativas mas adecuadas

153 “Boletin Al Tope”, Asociacion de Lisiados de Guerra de El Salvador, “Héroes de noviembre del 89",
2014, 2.
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para la resolucién del problema colectivo establecido como consecuencia del conflicto
armado y por tanto en la formulacion e implementacion de politicas publicas,
precisamente porque tienen amplio volumen de recursos cognitivos y por ende

legitimidad para intervenir en politicas publicas.

b) Objetivos

Aunque en este caso los objetivos no se relacionan directivamente con el
problema, la comunidad internacional y organismos internacionales como la ONU,
PNUD, CEE, AID, USAID, AECID, ADEL, ACNUR, GTZ, Cooperacion Canadiense,
Cooperacién Danesa, entre otras) tenian especial preferencia sobre el problema a tratar
y las alternativas de solucion, de manera que brindaron apoyo fundamental tanto en la
formulacién de la Politica Publica a través de asistencia técnica para la creacion de

programas, asi como en la cooperacion para su implementacion.

c) Recursos

La Comunidad Internacional para poder asistir al Gobierno de El Salvador en el
proceso de paz, en la reconstruccion del pais y especificamente a formulacion e
implementacion de la Politica Publica de Atencion para las Personas con Discapacidad
a Consecuencia del Conflicto Armado, hizo uso de su experiencia y por ende del recurso
cognitivo del cual poseian para brindar asesoria técnica, asi también para brindar aportes

importantes en la redaccion del marco normativo de dicha politica.

Asi también utilizé el recurso legal para la creacion y puesta en marcha de las
primeras acciones de atencion a las personas que resultaron con discapacidad durante
el conflicto. En tal sentido, para poder echar a andar dichas atenciones el recurso
econdmico fue clave, el cual permitié que existiera consenso en los actores afectados

directos por el problema publico.
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d) Rol

Indudablemente su papel fue determinante para que la politica existiera, por tanto,

su rol puede dividirse entre promotor, porque dieron a conocer a nivel internacional la

necesidad de intervencibn como problema colectivo que necesitaba de urgente

intervencién, también fue mediador en la medida se involucré para lograr consenso entre

los afectados directos y entre sus interesados a fin de establecer un acuerdo entre

actores.

llustracién 4. Esquema Resumen del tipo de politica e identificacién de actores

determinantes en la formulacion e implementacion de la politica

Firmantes de los

Politica Acuerdos de Paz
Redistributiva/

Actores Comision para la

. Consolidacion de
determinantes

la Paz (COPAZ)

Fuente: Elaboracion propia
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3.7. Conclusion Capitular

Partir de la clasificacion de tipologia de politica publica en la que se enmarca la
politica publica de atencién de las personas con discapacidad a consecuencia del
conflicto armado permitié que se contribuyera a comprender como surgié el problema y
las medidas que el Estado tomé ante las diversas demandas que planteaban sus
ciudadanos doblemente vulnerables en un contexto dificil en términos economicos,

sociales y politicos.

En tanto, sabiendo que las oportunidades para participar e influir en politicas
publicas no son las mismas para todas y todos los ciudadanos, asumir en esa coyuntura,
el interés y/o necesidad de participar en la actuacion, construccién social y de poder de
manera decidida tanto en la formulacion como la implementacién de la politica publica
arriba referida, hace que sus actores determinantes involucrados en ambos procesos
sean objeto de especial estudio, por los diversos retos que enfrentaron desde ingresar el
tema a la agenda publica y politica en una sociedad convulsionada, como la construccién
hasta el desarrollo de acciones que han permitido que en una menor o mayor medida las
personas que resultaron lesionadas por el conflicto armado en El Salvador sean

dignificadas en sus derechos.

En ese contexto, con la finalidad que el problema publico fuera en su contexto
real, siendo que es un tema de interés actual y social, es que se identifican en la esfera
de lo politico, a partir del analisis documental, bibliografico y a través de las entrevistas
realizadas, los actores sociales determinantes como: ALFAES, ASALDIG, ALGES y
AOSSTALGFAES, asociaciones creadas todas por personas directamente afectadas,
tanto por excombatientes de la Fuerza Armada como por el FMLN, quienes han sido
concluyentes para la reivindicacion, la puesta en marcha y las mejoras de las
prestaciones y beneficios contemplados en la Ley de Beneficio para la Proteccion de

Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado.
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Asi, por ejemplo, se determiné que ALFAES y AOSSTALGFAES desde el periodo
en estudio ha jugado diversos roles en la construccion y puesta en marcha del conjunto
de acciones gubernamentales como programas, proyectos y planes orientados a resolver
el problema publico, por un lado, han sido opositores a las acciones o ausencia de ellas
por parte del Gobierno al realizar movilizaciones de protestas generalmente de choque
y confrontacién; en otras ocasiones, han sido aliados, al apoyar a través de las
aprobaciones de diversos programas y proyectos presentados desde la sociedad civil
organizada y la Junta Directiva que van en beneficio del sector de personas con

discapacidad a consecuencia del conflicto armado.

De forma similar, ASALDIG y ALGES han jugado un papel de aliados declarando
Su apoyo a las acciones institucionales, siempre y cuando éstos estén relacionados a
sus objetivos de contenido y de opositor como todo actor que ejerce presion, cuando el
Gobierno no ha cumplido su deber establecido en la Ley o ha ofrecido beneficios en
menor medidas a los acuerdos contemplados. Esta Ultima organizacion se ha destacado
porque sus estrategias de incidencias no surgen de la casualidad sino mas bien de un
trabajo sistematizado de organizacién social donde se han trabajado propuesta de
politicas y estrategias de incidencia, de hecho, tienen una organizaciéon con Areas

Estratégicas de Trabajo de incidencia politica.

Siendo estas cuatro organizaciones las que pertenecen a la Junta Directiva de
FOPROLYD, son quienes a través del tiempo han abogado por los intereses del
conglomerado de personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado a

consecuencia del conflicto armado.

En el marco del andlisis de las decisiones, actores institucionales como los
Firmantes de los Acuerdos de Paz y COPAZ bajo un rol de mediador y promotor
respectivamente propusieron un anteproyecto de ley buscando operativamente el logro
de objetivos y transformaciones en el sistema politico salvadorefio y del segmento de

personas que habian participado y sufrido a raiz del conflicto armado.
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Un poco contrario a lo de COPAZ, la Asamblea Legislativa que fungié post al
conflicto armado, se convirtié en un aliado, opositor y gatekeeper durante todos estos 30
afios, precisamente porque ha sido a través de sus recursos (politicos, cognitivos,
legales) que se han ido estableciendo barreras, poniendo regularmente en uso su poder
de veto y de bloquear el progreso del proceso de toma de decisiones, y en pocas
ocasiones facilitando iniciativas, anteproyectos y leyes en el marco de contribuir a

procesos de paz y de reivindicar los derechos de las personas afectadas de la guerra.

Un actor determinante que permitio que muchas de los programas y proyectos se
llevaran a cabo en ausencia de la institucion responsable de brindar atencién en
rehabilitacion, salud fisica y mental asi como la entrega de prestaciones econémicas y
especies, ha sido la Comunidad Internacional (ONU; PNUD, CEE, AID, AECID, ADEL,
ACNUR, GTZ, Cooperaciéon Canadiense, Cooperaciéon Danesa, entre otras), quienes
asumieron el rol promotor y de directores de proyectos sociales en tema de bienestar en
salud, reinsercion social y productiva, capacitaciones técnicas para el autoempleo,

créditos, rehabilitacion, salud mental entre otros.

En tal medida, al haber identificado y analizado los actores involucrados
determinantes de la politica publica de atencién a las personas con discapacidad a
consecuencia del conflicto armado y como éstos han logrado influenciar, algunas veces
de manera individual y otras realizando alianzas conjuntas tanto en la formulacion como
en la implementacion de acciones a lo largo del tiempo, alcances que han sido producto
de una lucha permanente y tenaz por la defensa de los derechos humanos, a través de
diversas estrategias algunas estructuradas por medio de procesos de incidencia
concretos y otros no tanto, es que se cumple el objetivo capitular de la investigacion, en
el que también adicionalmente busca que los problemas publicos sean comprendidos
desde el marco de politicas publicas, en el que se promueva la participacién ciudadana
y por tanto los derechos humanos sean respetados en la construccion de gobiernos mas

democraticos.
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CAPITULO 4
INCIDENCIA Y PRINCIPALES APORTES DE LOS ACTORES CLAVES EN LA
FORMULACION E IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA

Teniendo en cuenta que en los capitulos anteriores se ha partido de un panorama
amplio en el que se han estudiado los aspectos teoricos de las politicas publicas, la
definicién de actores, su tipologia, recursos, objetivos, rol, estrategias e incidencia a partir
de Dente & Subirats; asi como se han puntualizado los antecedentes historicos y marcos
normativos que dieron vida a la politica publica de atencion a las personas que resultaron
con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, y que ha permitido la
caracterizacion y andlisis detallado de cada uno de los actores determinantes que han
participado tanto en la formulacion como en la implementacion de dicha politica social,
en este Ultimo capitulo se abordara la incidencia que estos actores participantes han

tenido en la creacion y funcionamiento de la politica.

De tal manera, que, como resultados de la investigacion y a partir de estos
elementos anteriormente descritos; considerando que son los actores determinantes los
gue juegan un rol activo y quienes establecen estrategias claves para influir en las
decisiones que toma el Gobierno en la formulaciéon e implementacion de las politicas y
programas publicos sobre la problematica social, que aquejan a las y los salvadorefios
con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, aun después de 30 afios de
haberse firmado los Acuerdos de Paz en El Salvador, resulta de vital importancia
identificar de qué manera han incidido los actores activos que canalizan las demandas
de la poblacion hacia el sistema politico, que han sido determinantes en la politica y
cudles han sido los principales aportes en los que han contribuido al fortalecimiento del
actuar de la o las instituciones gubernamentales responsables de la politica publica en

estudio.
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4.1 Incidencia de los actores claves en la inclusién del problema en la agenda

politica

Para que el problema publico de atencion a las personas que resultaron con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador, fuera tomado en
cuenta e ingresado a la agenda publica como tema de interés social en el marco de la
Firma de los Acuerdos de Paz, algunos actores utilizaron diversas estrategias a fin de
incidir en acciones concretas que permitieran atender a este sector que exigia el respeto

y cumplimiento a sus derechos humanos.

Asi, la sociedad civil organizada y afectada directa, a través del FMLN y COPAZ,
como actores legitimados lograron incidir presionando, proponiendo y aportando a traves
de las mesas de negociaciones para que se percibiera como asunto que merecia la
atencion del Gobierno y por ende una intervencion publica a la problemética social,
econOmica y de salud de las personas que resultaron con discapacidad por el conflicto
armado y por tanto se promovieran soluciones. Aun asi, el tema fue agregado solo a
través de un par de lineas y de manera muy general en los Acuerdos de Paz, asi: “e/
Plan de Reconstruccién Nacional incorporara programas que beneficien tanto a los
lisiados como a los familiares de las victimas entre la poblacion civil”.*>* pero sin duda
fue un paso importante en que el problema social trascendio al interés publico y por ende

a la agenda del sistema politico.

En ese mismo contexto, como se describe en el acapite 3, la iniciativa de prestar
atencion inmediata a las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado
nacio de la delegacion del FMLN, puesto que la representacion de la FAES reiteraba que
contaba con instituciones como CEPROFA e IPSFA gue apoyarian la rehabilitacion de
su personal con discapacidad a causa del conflicto armado, por tanto, quedaba sentada
la necesidad de atender prioritariamente a las personas con discapacidad del FMLN y de

la poblacion civil.

154 El Diario de Hoy, Especial: Acuerdos de Paz 1992- 2002, Acuerdos de Chapultepec,
http://archivo.elsalvador.com/noticias/especiales/acuerdosdepaz2002/notas.htmI#CAPO5
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Las asociaciones de personas con discapacidad a consecuencia del conflicto
armado, como ASALDIG por su parte, a través de discusiones, movilizaciones, lobby y
fuerte presion incidieron para que se les delegara en las mesas de negociaciones con
ONUSAL como referentes cuando se tratara aspectos y acciones relacionadas a las
personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado influyendo en términos

de urgencia atencién en prestaciones sociales, econdmicos y de rehabilitacion.

Por su parte ALFAES, al observar que se les dio de baja a todos los combatientes
gue resultaron lesionados durante el conflicto armado por parte de la Fuerza Armada y
se les indemnizg, iniciaron acciones de protesta para que fueran tomados en cuenta en
las prestaciones econdmicas y sociales que serian establecidas en el anteproyecto de
Ley, como parte de los compromisos que el Gobierno adquirid con la firma de los

Acuerdos de Paz relativos a los lisiados de guerra.

Asi también los medios de comunicacion jugaron un papel importante a la hora de
dar a conocer el problema publico y politico que se avecinaba, como consecuencia del
conflicto armado, dandose a conocer a nivel global a la ciudadania los estragos causados
por el conflicto armado desde una especifica linea editorial, aunque en menor medida y

de manera tardia el tema de lisiados y discapacitados por el conflicto (Ver anexo 2)

Los Firmantes de los Acuerdos de Paz y los integrantes de COPAZ, fueron actores
institucionales claves para que se retomara el tema de la incorporacién a la vida social y
prestaciones de las personas con discapacidad como parte de las negociaciones, siendo
a través del Lobby, el dialogo politico y el poder concedido a ONUSAL, las estrategias
utilizadas para que se introdujera el tema en la toma de decisiones del Gobierno y la
Asamblea Legislativa y se redactara a través de COPAZ al menos una legislacion que
intentara restituir los derechos de los individuos y colectividades que han sido victimas
del conflicto y garantizar el goce efectivo de sus derechos, denominada: Ley de Beneficio
para la Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado.
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Ademas, para que el tema de atencioén a los lisiados de guerra fuera incluido como
problema publico a resolver, las presiones internacionales fueron constantes, asi por
ejemplo, la Comunidad Econdémica Europea con fondos del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo y Canada, firmé en julio de 1992 el convenio GOES /CE
ALA/96/16, acta de nacimiento del Programa de Reinsercion Productiva de Lisiados de
Guerra (PROLIS), el cual, a partir de enero de 1993 y por 3 afios consecutivos, participo

en aliviar las agudas necesidades de uno de los sectores mas sufridos en el pais.'>®

4.2 Incidencia de los actores determinantes en la formulacion de la politica

publica

Una vez que se hizo objeto de atencién y de conocimiento de los salvadorefios y
la comunidad internacional como parte de las consecuencias que un conflicto genera y
que se debia asumir al insertar a la vida social a las personas con discapacidad que
lucharon durante el conflicto armado, posicionado el tema en la agenda politica, y
definido como un problema que requeria atencién inmediata tras la firma de los Acuerdos
de Paz, y por ende que obligé a las autoridades publicas y al Estado mismo a intervenir,
se da inicio a la construccion, liderada por COPAZ y ONUSAL, del anteproyecto de la
Ley de Proteccion para Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado,
quien la traslada a la Asamblea Legislativa, aprobandose por unanimidad el Decreto
Legislativo N° 416, que da vida, por un periodo de 50 afios, al Fondo de Proteccion de
Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, una institucién de
caracter humanitaria y compensatoria encargada de darle seguimiento al cumplimiento

de la Ley.1%®

De lo anterior, es consecuente destacar que, en este proceso de formulacion el
FMLN jugd un papel determinante en cuanto a las propuestas del articulado de Ley,
porque consiguio ademas que en dicho Decreto Legislativo se incorporaran las madres,

padres, hijos e hijas de combatientes fallecidos, del FMLN y la FAES.

155 FOPROLYD, Resefia Historica de FOPROLYD 1993-2018, 11.
156 EFEOPROLYD, 11.
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Las asociaciones de personas con discapacidad a consecuencia del conflicto
armado, como ASALDIG por su parte, indican que utilizaron la asesoria juridica, como
herramienta para aportar en el anteproyecto de Ley de Beneficio para la Proteccion de

Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado.

Al respecto, el actual presidente de la Asociacion, Pedro Ortega, expresa: “Como
ASALDIG, luego de fundada (la organizacién) empezamos a trabajar en el proyecto de
decreto que después fue el Decreto 416, para esos efectos, los compafieros colaboraban
con un colén, dos colones, para poder contratar un equipo de abogados y notarios para

que nos ayudaran a redactar la ley”.1%’

Asi también, para asegurar la implementacion efectiva o cumplimiento de la Ley,
a solicitud de las asociaciones de lisiados del FMLN y de la Fuerza Armada de El
Salvador fue llevado a cabo por el PNUD, en el marco de PROLIS, el primer Censo
Nacional de Lisiados y Discapacitados por el Conflicto, para determinar el universo de
potenciales beneficiarios, censando a 30,854 personas, de los cuales se registré un total
de 12,114 personas lisiadas entre civiles (2,219) y excombatientes (5,720 de la Fuerza
Armada, y 4,155 del FMLN), asi como 18,662 familiares de combatientes caidos.!%8

De acuerdo con Marlon Mendoza, tanto COPAZ como la Comunidad Econémica
Europea y el FMLN fueron actores que permanentemente interactuaron con las
instituciones de Gobierno a través del didlogo para lograr la aprobacion de la ley especial,
no obstante, el hecho de no haber establecido un Acuerdo de Paz especifico para la
atencion de Lisiadas y Lisiados de guerra, provocé muchas contradicciones y hasta

bloqueos por parte del Gobierno de El Salvador.

157 pedro Ortega Andino, (presidente de ASALDIG y miembro de la Junta Directiva de FOPROLYD) 24 de
abril de 2022, entrevista en Oficina Central de FOPROLYD en San Salvador, entrevista por Lucia
Benavides, transcripcion Lucia Benavides.

158 FOPROLYD, Resefia Histérica de FOPROLYD 1993-2018, 11.
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ASALDIG por su parte, una de las estrategias que utilizé para aportar en la
formulacion del conjunto de acciones, llevadas a cabo encaminadas a resolver el
problema definido politicamente como publico fue buscar y establecer relaciones con un
gremio de abogados, para que les brindara asesoria legal, que fue cancelada con fondos
obtenidos a través de sus afiliados y gestionar el apoyo del Secretario General de la ONU

para que incidiera presionando al Gobierno.

Asi, mediante apoyo internacional gestionado directamente desde las
asociaciones conformadas, el FMLN, los firmantes de los Acuerdos de Paz, COPAZ, la
Comunidad Internacional y el mismo Gobierno a través del Ministerio de Salud es que se
emprenden las primeras atenciones hacia el sector, sin que la ya referida Ley entrara en
vigencia, logrando inicialmente que mediante el apoyo internacional se diera inicio a un
proyecto especial para atender en salud fisica y mental de las personas con discapacidad
del conflicto armado que combatieron desde la Frente Farabundo Marti para la Liberacion

Nacional.

En ese mismo orden, para dar respuesta inmediata a la poblacion victima del
conflicto armado, como estrategia de presion, mientras se materializaban acciones para
atender las necesidades del publico objetivo de la politica, siendo que fue aprobada la
Ley que diera vida a FOPROLYD, pero que no entraba en funcionamiento como
institucion responsable de la atencion y seguimiento del proceso de rehabilitacion,
reinsercion productiva y del otorgamiento oportuno de las prestaciones econémicas y de
especies a las personas que resultaron lesionadas y con discapacidad a consecuencia
del conflicto armado'®®, es que se empiezan a ejecutar diferentes programas y proyectos

gracias al apoyo de organismos locales pero principalmente internacionales.

Y es asi como el Programa Atencion Médica a Discapacitados (AMED), Fondo
Mundial de Rehabilitacion (FMR), Programa de Reinsercién Productiva de Lisiados de
Guerra (PROLIS), Plan de Accién Atencién de Casos Prioritarios (donacion leche de

Francia), brindan asistencia, en algunos casos de caracter inmediato, para la atencién

159 FOPROLYD, Memoria de Labores 2014
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en la salud, ayudas mecanicas, protesis, ortesis, intervenciones quirdrgicas, problemas
en la salud mental y algunos aspectos en reinserciéon productiva'®, sin que la Ley y la

institucion encargada de brindar las prestaciones y beneficios empezara a funcionar.

Ademas, realizaron acciones de incidencia a nivel nacional e internacional,
principalmente en las Naciones Unidas, solicitando que interviniera para que el Gobierno

pusiera en funcionamiento el Fondo de Proteccion a Lisiados.'6!

4.3 Incidencia de los actores en la implementacién de la politica publica.

Asi es como, con lo anteriormente expuesto y en vista que el Gobierno de El
Salvador no prestaba atencion a las personas con discapacidad a consecuencia del
conflicto armado, al no poner en funcionamiento los servicios establecidos en la Ley a
través de FOPROLYD, las asociaciones se dieron a la tarea de ejercer presion para exigir
el cumplimiento de las obligaciones con el sector, por lo que en una acciéon conjunta
ALFAES y ASALDIG, planifican en 1993 la primera marcha para que el Gobierno a través
de su presidente en turno, Alfredo Félix Cristiani Burkard, pusiera en funcionamiento la
institucién que fue creada a través de la Ley de Beneficio para la Proteccion de Lisiados
y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado y se incorporara a las personas
de la tercera edad cuyos hijos habian muerto en combate y, también, a los hijos

huérfanos del conflicto.

Como resultado de las presiones en conjunto, en el mes de junio de 1993 se
constituyo la primera Junta Directiva de FOPROLYD (ver anexo 3) realizando tareas de
adscripcion, organizacion y gestion de apoyos con entidades de Gobierno

encomendadas para el cumplimiento de las prestaciones establecidas en la Ley.

160 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, “Programa de Cooperacion Técnica al Fondo de
Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado. Proyecto ELS/95/011”, 2.
161 Chinchilla, “ALGES y ALFAES como grupos de presion en El Salvador, 1993-2013.”, 50.
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En ese marco, se tuvo el apoyo de la Secretaria de Reconstruccion Nacional
(SRN) para la contratacién de personal, donacién de mobiliario, un vehiculo, y

arrendamiento de un local.

En ese mismo contexto, las medidas de presion como protestas continuaron
mismas que ya eran acompafadas de difusibn y cobertura por los medios de
comunicaciéon, debido a que los servicios por parte del Gobierno habian demorado

mucho para que se implementaran.

En tal ambiente, en el afio de 1995 se da inicio operativamente a las atribuciones
de FOPROLYD y por ende el pago de pensiones e indemnizaciones, considerando para
las personas con grado de discapacidad total un periodo de retroactividad de su pension
a partir de noviembre de 1994 y para las personas con grado de discapacidad parcial a
partir de enero de 1995.

Siendo que la situacién de las personas con discapacidad afectadas por el
conflicto armado ameritaba prioridad de atencion, los organismos internacionales
brindaron durante los proximos 3 afios de la firma de la Acuerdos de Paz, atencion
meédica, en salud, rehabilitacion, psicoldgicay reinsercion socio-economica a la poblacion
afectada, a pesar que la Ley de Beneficio para Proteccion de Lisiados y Discapacitados
a Consecuencia del Conflicto Armado habia entrado en vigencia en enero de 1993, y la
institucion que daria cumplimiento a la misma no estaba lista ni en la capacidad técnica,

humana ni financiera para asumir el reto de atencion.

En esa misma sintonia, en el Informe del Secretario General sobre la Misién de
Observadores de las Naciones Unidas en El Salvador de fecha 24 de marzo de 1995, se
destaca que “el Fondo de Proteccion para Lisiados y Discapacitados a Raiz del Conflicto

Armado sigue teniendo problemas, ya que es, practicamente, el que ha experimentado
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mas demoras. El Fondo enfrenta demandas acuciantes y una falta manifiesta de recursos

y capacidad administrativa”.162

Ante ello, FOPROLYD inici6é el manejo de su presupuesto ordinario en el mes de
abril de 1995 con 35 millones de colones, lo que permitié las primeras contrataciones de
su personal y adquisicion de local para su funcionamiento, mismo mes en el que se
aprobo la tabla de prestaciones econdémicas para los beneficiarios de acuerdo al grado
de discapacidad (Ver anexo 4). Este manejo directo de fondos que haria FOPROLYD fue
gracias a la resistencia de algunos miembros de su Junta Directiva en no permitir que
otras instancias manejaran sus finanzas puesto que un aflo antes, se pusieron a
disposicion de FOPROLYD un monto de 3.8 millones de colones del Presupuesto
Extraordinario para comenzar a establecer la estructura organizativa, contar con la
asistencia técnica y asesorias necesarias para poder cumplir con tareas especificas
establecidas en la Ley, pero originalmente dichos fondos serian entregados a la
Secretaria de Reconstruccion Nacional y el Ministerio de Salud, porque el Gobierno
argumenté que la Junta Directiva no tenia facultades para manejarlos.'%3 Siendo este un

paso importante en relacion a su autonomia en la administracion financiera.

Como parte de las constantes presiones generalmente de confrontacion, en afios
posteriores hubo toma de las instalaciones de FOPROLYD con todo su personal a fin de
gue se diera el cumplimiento irrestricto de las prestaciones econdmicas establecidas en
la Ley.

Gracias a la insistencia de los representantes de las Asociaciones de personas
con discapacidad a consecuencia del conflicto armado en Junta Directiva, gracias al
apoyo de organismos internacionales, el censo que permitia inscribirse para iniciar
proceso para obtencion de beneficios establecidos en Ley, a pesar de los intentos de
cerrarlo, sigue activo tras reformas de Ley, mismo que hasta la fecha de la investigacion

sigue abierto, de manera que cualquier persona salvadorefia que pueda comprobar que

162 QOrganizacion de las Naciones Unidas ONU, “Informe del Secretario General sobre la Mision de
Observadores de las Naciones Unidas en El Salvador”, 1995, 11.
163 (PNUD), “Estudio Diagnéstico de FOPROLYD”, 36.
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su lesién fue ocasionada durante el conflicto armado y pertenecié a la Fuerza Armada,

FMLN o poblacién civil puede aun recibir los beneficios de la Ley de FOPROLYD.

Por otra parte, los actores determinantes, asi como otras instituciones del Estado
y del sector privado (MINSAL, SRN, CERPROFA, ISRI, ISSS, FUNTER, entre otras) que
apoyaron en coordinaciones interinstitucionales para brindar atencion a las personas
beneficiarias de la Ley a través de programas y proyectos externos especificos,
aportaron con hechos para que programas prioritarios como de salud, rehabilitacién fisica
y reinsercion social y productivo fueran implementados en FOPROLYD para la poblacién
beneficiaria afectada.

Como resultado de ello, se puede destacar que en el afio de 1997 se aprueba el
Programa de Prestaciones en Servicios de Salud y Especie y en 1998 se firma un
convenio con la Universidad Don Bosco para la elaboracion de ortesis y prétesis y en
octubre del mismo afio con la Agencia de Desarrollo Econdmico Local (ADEL) a través
del convenio de cooperacién y coordinacion para la reinsercion de la poblacion

beneficiaria con discapacidad.'*

Siendo que las secuelas psicologicas fueron de los temas a los que menos se les
dio énfasis, y ante las diversas patologias presentadas por la poblacién de personas con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado, las asociaciones junto a miembros
de la Junta Directiva y la institucion misma buscaron formas de gestién de proyectos y
es asi como vieron la posibilidad de recibir apoyo del PNUD, a través del disefio de la
Estrategia de Salud Mental y Reinsercion Productiva, que incluia las siguientes acciones:
salud mental: investigacion, capacitaciones, respuestas a las alteraciones de salud
mental, apoyo educativo y recreativo-cultural y reinsercién laboral productiva:

capacitacion y asistencia técnica.

164 FOPROLYD, “Sucesos Histéricos de FOPROLYD”, 2018.
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Al haberse aplicado por 5 aflos consecutivos la Ley de Beneficio para la
Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, las
asociaciones integrantes de la Junta Directiva lideran la nueva propuesta de
Anteproyecto transitorio, para facilitar la aplicacion de la Ley, las cuales iban orientadas
a lograr la inscripcion de personas que no pudieron inscribirse como beneficiarios y a
diversas funciones administrativas de FOPROLYD, asi como la transmisién de pension
a los hijos menores de 18 afios para que fuera posible fue ALFAES, quien realiz6
cabildeo en los partidos de Conciliacion Nacional, PCN, y Alianza Republicana
Nacionalista, ARENA, logrando una nueva reforma a la ley en fecha 19 de diciembre de
2001, mediante Decreto Legislativo 608, que en el articulo dos establece: Reférmase el
inciso ultimo del Art. 25, por el siguiente: “En caso de muerte de beneficiarios lisiados o
discapacitados, su pension se transmitird a sus hijos menores de 18 afios de edad, de
conformidad con el Art. 67 de la Ley del Instituto Nacional de Pensiones de los

Empleados Publicos. 65

En los proximos afios las reivindicaciones y reclamos no cesaron relacionadas al
trato que se les daba a las personas beneficiarias, a las atenciones en servicios de salud
gue se brindaban a través del Sistema de Salud Publica, a la falta de oportunidades de
empleo y reinsercion productiva, falta de capacitacion técnica para dedicarse a un

emprendimiento o negocio y necesidad de salud integral.1%6

Otro tema de mucho interés entre la poblacion beneficiaria y por ende entre las
asociaciones de personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado fue el
exigir el cumplimiento por Ley del pago de la Deuda Histéricat®’, correspondiente a los
dos primeros afios de entrada en vigencia de la Ley de Beneficio para la Proteccién de

Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado.

165 Chinchilla, “ALGES y ALFAES como grupos de presion en El Salvador, 1993-2013.”, 53.

186 INTER PRESS SERVICE, EL SALVADOR: Lisiados de guerra, heridas de paz, agosto de 2006.
https://ipsnoticias.net/2006/08/el-salvador-lisiados-de-guerra-heridas-de-paz/

167 Deuda Histdrica: Llamada asi al pago de pension que no recibieron las personas beneficiarias con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado desde la entrada en vigencia de la Ley de Beneficio
para la Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, de enero 1993
hasta diciembre de 1994.
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También el aumento de las pensiones'®® y el refuerzo presupuestario fue otro
tema por el que hubo movilizacion como ultimo recurso de presion en los que
semidesnudos'®® encadenados de las manos y pintados con cruces rojas en el pecho!’°,

exigieron al Gobierno y a la Asamblea Legislativa se les diera atencion a sus exigencias.

A medida se observaba la falta de cumplimiento de los programas, proyectos y
acciones de atencion a las personas beneficiarias del Decreto Legislativo N° 416, las
asociaciones pertenecientes a la Junta Directiva de FOPROLYD, redactaron un nuevo
pliego de propuesta de reformas a la Ley, las cuales fueron aprobadas en el afio 2008, y
elaboradas, gestionadas y cabildeadas por las mismas asociaciones de lisiados, lo que
indica el sélido empoderamiento de las mismas de cara a la defensa de sus derechos.'’*
Cuyos resultados estan descritos en las seccion principales aportes y resultados
identificados en la implementacién de la politica publica de este capitulo.

“Fueron todas las semanas, fueron tres afos, que haciamos todo el proceso con
los asesores y con la comision de Justicia en la Asamblea como también actividades de
calle, hicimos una vigilia que duré una semana frente a Catedral. Era apropiarse de
nuestra Ley, y defenderla, estar en actividades publicas es una muestra de que usted se
ha apropiado. La apropiacion de la Ley y por ende el interés de defender esa Ley. Esa
vigilia fue en el 2007. Era dificil conseguir los votos, al final logramos la reforma en el
2008".172

168 Ver detalles en Aclarando Conceptos, Globalizacion no es igual a competencias
https://aclarandoconceptos.blogspot.com/2007/06/viernes-8-de-junio-de-2007.html, Junio 2007.

169 Ver detalles de noticia en La Nacién, Lisiados marchan semidesnudos para pedir aumento de pensiones
https://www.nacion.com/archivo/lisiados-marchan-semidesnudos-para-pedir-aumento-de-
pensiones/3IGJPJCM4VFRRHNFUTD7J6XCVU/story/, 2006.

170 Ver detalle de noticia en My Plainview, Lisiados de guerra salvadorefios exigen mas pensiones,
https://www.myplainview.Com/news/article/Lisiados-de-guerra-salvadore-os-exigen-m-s-8549972.php,
Octubre 2007.

171 Mendoza, entrevista.

172 Olga Serrano de Cavaliere, (Secretaria Ejecutiva de ALGES y Miembro de la Junta Directiva de
FOPROLYD), entrevista en Oficina Central de ALGES, 05 de abril de 2022. Entrevista por Lucia Benavides,
transcripcion Lucia Benavides.
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A partir de la entrada al Gobierno del FMLN en el afio 2009, y la llegada a la
presidencia del Sr. Mauricio Funes, las estrategias de incidencia cambiaron entre unas
asociaciones a otras, por ejemplo, las Asociaciones pertenecientes a la Fuerza Armada,
siguieron con acciones de protestas y marchas hacia Casa Presidencial y hacia
FOPROLYD exigiendo que se pagara la Deuda Histérica que ningun Gobierno habia
hasta el momento asumido y por otro lado'’3, las Asociaciones de excombatientes con
discapacidad del FMLN, especialmente ALGES hizo uso del dialogo, las negociaciones
y el cabildeo de la concertacion a través de la estrategia denominada de “las protestas
a las propuestas” para lograr avances importantes en el cumplimiento de los derechos a
favor de toda la poblacién de personas con discapacidad a consecuencia del conflicto
armado, como por ejemplo el pago de la Deuda Histérica que fue una realidad a partir
del afio 2010, incrementando el presupuesto de 21.75 millones de ddlares para el 2009

a 34.94 millones de dolares para el afio 2010. (Ver anexo 5)

Los afos posteriores y mientras duro el Gobierno del FMLN, temas exigidos como
oportunidades de créditos, aumento de pensiones mensuales, acercamiento de
servicios, apertura de oficinas, reinsercion social y productiva, mejor trato con calidad y
calidez, fueron tratados y obtenidos a través de la negociacion, dado que se abrieron
canales de comunicacion en el que se facilitd que los gobernantes tuvieran informacion
de primera mano sobre los temas de interés para la poblacién lisiada de guerra, pero
siempre fue un reto ser escuchados ante las comisiones de la Asamblea Legislativa y

ante el propio Ministerio de Hacienda cuando de incrementar el presupuesto se trataba.

En ese periodo también se dieron importantes atrasos por parte de Gobierno de
El Salvador y especificamente el Ministerio de Hacienda para hacer efectivo en tiempo

el pago de las prestaciones econdémicas mensuales (pago de pension)!’#, siendo las

173 Observador Juvenil, Gobierno se reivindica con lisiados de guerra
https://observadorjuvenil.wordpress.com/2010/02/04/gobierno-se-reivindica-con-lisiados-de-guerra/

174 La Prensa Gréfica, Pensionados IPSFA y fondo de lisiados reclaman falta de pago de pensiones
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Pensionados-IPSFA-y-fondo-de-lisiados-reclaman-falta-de-
pago-de-pensiones-20160731-0023.html, 2016.
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asociaciones de la Fuerza Armada quienes lideraban las protestas hacia FOPROLYD y
al Ministerio de Hacienda, en razén de presionar el cumplimiento del pago de acuerdo al
calendario establecido. En consecuencia, ALFAES y AOSSTALGFAES siguieron con
diversas acciones de presién, manteniéndose en la agenda publica nacional y como
noticia en las coberturas periodisticas. ALGES por su parte mantuvo en menor medida
las acciones reivindicativas hacia la Asamblea Legislativa exigiendo se cumpla la
aprobacion de las reformas de Ley que aun estan pendientes, como la salud integral y la
incorporacion de 3,395 padres y madres de combatientes fallecidos al sistema de

prestacion econémica de FOPROLYD.

Para los afios 2019 y 2020, dado que en el 2017 hubo aumento del salario minimo,
por ende se esperaba aumento en el pago de la pensién, que no pudo ser efectivo dada
a las interpretaciones contradictorias juridicas que entre el Ministerio de Hacienda y
FOPROLYD habian, y en vista que el Gobierno saliente del presidente Salvador Sanchez
Cerén, canceld en enero y mayo de 2019 la primera cuota y segunda cuota de cuatro en
las que se dividi6 el pago por el aumento de pension de todo el afio 2017, las acciones
de presion'’® hacia el actual Gobierno no se hicieron esperar incorporandose ALGES

nuevamente a las movilizaciones a través de protestas.'’®

4.4. Estrategias de incidencia utilizadas por los actores determinantes en la
Politica Puablica.

De gran aporte a la ciencia politica y al proceso de politicas publicas es conocer
e identificar cuales han sido las estrategias de incidencia de las que han hecho uso los
actores determinantes que han influenciado en la politica publica de atencion a las
personas que resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado que vivio

El Salvador. A continuacién, en el marco de la investigacion se presentan las principales

175 Teleprensa, Protestas frente al ministerio de Hacienda, lisiados de guerra exigen pago de pensién
retrasada https://teleprensa.sv/index.php/2019/11/06/protestas-frente-al-ministerio-de-hacienda-lisiados-
de-querra-exigen-pago-de-pension-retrasada/, 2019.

176 ARPAS, Excombatientes marchan para exigir pago de pensiones,
https://arpas.org.sv/2019/12/excombatientes-marchan-para-exigir-pago-de-pensiones/, 2019.

149


https://teleprensa.sv/index.php/2019/11/06/protestas-frente-al-ministerio-de-hacienda-lisiados-de-guerra-exigen-pago-de-pension-retrasada/
https://teleprensa.sv/index.php/2019/11/06/protestas-frente-al-ministerio-de-hacienda-lisiados-de-guerra-exigen-pago-de-pension-retrasada/
https://arpas.org.sv/2019/12/excombatientes-marchan-para-exigir-pago-de-pensiones/

identificadas por actor determinante que van desde la negociacion, el lobby, el didlogo
hasta acciones de movilizacién y protesta a fin de ejercer presion hacia Estado para dar
cumplimiento a los compromisos que el mismo adquirio con la firma de los Acuerdos de

Paz relativos a las personas lesionadas y con discapacidad del conflicto armado.

4.4.1. Firmantes de los Acuerdos de Paz

En tanto, como en todo proceso inmerso en politicas publicas, se hace necesario
identificar las estrategias y/o herramientas utilizadas en la arena de la politica publica de
atencién a las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, por lo
gue de acuerdo a la investigacion documental realizada se puede inferir que ambos
firmantes de los Acuerdos de Paz hicieron prioritariamente uso del cabildeo y dialogo, a
partir de presiones externas tanto de los afectados directos como de organismos
internacionales y diversos paises cooperantes, como principal estrategia para establecer
las necesidades en el ambito de la rehabilitacién y aporte econdémico del sector

demandante.

4.4.2. Comision Nacional para la Consolidacion de la Paz (COPAZ).

Partiendo de la tipologia de COPAZ, de los objetivos que buscaba, de los
recursos del cual dispuso y del rol que jugd en todo el proceso, las estrategias que utilizé
se consideran fueron las siguientes:

e Lobby politico entre las partes que integraron COPAZ.

e Articulacion interinstitucional a nivel internacional con la ONU.

e Articulacion interinstitucional a nivel nacional (con los tres 6rganos de Estado
de ese momento).

e Seguimiento territorial para sensibilizar sobre el tema.

4.4.3. Asamblea Legislativa

Las estrategias utilizadas e identificadas por la Asamblea Legislativa han sido las

siguientes:
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e Lobby politico con el Ejecutivo, organizaciones internacionales y las
organizaciones sociales.

e Negociaciones politicas entre los diversos partidos politicos.

e Comunicacion bidireccional (tanto al interior como fuera de la Asamblea

Legislativa) con otros actores internacionales.

4.4.4. ALFAES

Las estrategias usadas por ALFAES han estado caracterizadas por
movilizaciones, protestas y marchas!’’ hacia Casa Presidencial, FOPROLYD vy la
Asamblea Legislativa, asi como tomas de lugares mediaticamente estratégicos como la
Catedral de San Salvador'’® a fin de exigir el cumplimiento irrestricto de los beneficios

establecidos en la Ley.

Sus meétodos de presion han sido mas de choque y confrontacion, y en sus
acciones de marchas han hecho uso del recurso mediatico convocando medios de

comunicacion.

También ha realizado acciones de Lobby, con el grupo parlamentario de ARENA
y PCN"® cuando han visto en la necesidad de presentar propuestas de reformar de la
Ley de FOPROLYD o solicitud de fondos para el pago oportuno de la pension y otras

prestaciones.

7Solo Noticias, Protesta de lisiados de guerra cerré la Alameda Manuel Enrique Araujo para exigir pago
de deuda, https://www.solonoticias.com/2019/01/15/protesta-de-lisiados-de-guerra-cerro-la-alameda-
manuel-enrique-araujo-para-exigir-pago-de-deuda/

178 El Periddico El Salvador, Contintia toma de Catedral Metropolitana,
https://elperiodicoes.wordpress.com/2009/04/24/continua-toma-de-catedral-metropolitana/

179 Chinchilla, “ALGES y ALFAES como grupos de presion en El Salvador, 1993-2013.”, 63.
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https://elperiodicoes.wordpress.com/2009/04/24/continua-toma-de-catedral-metropolitana/

4.45. ASALDIG

Sin lugar a dudas para mantenerse activos por 30 afos, el uso de estrategias

utilizadas para lograr incidir en el respeto de los derechos de las personas con

discapacidad han sido diversas, entre ellas se destacan:

Movilizaciones. A partir de diversas modalidades de acciébn como: marchas,
protestas y hasta bloqueos de calles para exigir beneficios y prestaciones de Ley,
asi como tomas de lugares mediaticamente estratégicos como la Catedral de San
Salvador.'® y uso de los medios de comunicacién para dar a conocer sus

condiciones.

Estrategias Juridicas. Contratacién de asesoria legal para brindar aportes en el
anteproyecto de la reforma de Ley,'®' recomendaciones a la institucion

gubernamental responsable de la solucion del problema.

Creacion de alianzas. En ocasiones concretas ha realizado coaliciones, redes y
alianzas con otras asociaciones cuando ha habido fallas en la Politica Publica de
Atencion a las Personas con Discapacidad a Consecuencia del Conflicto Armado,
incluso alianzas con el mismo Gobierno a fin de ser priorizados en acciones

particulares.

4.4.6. ALGES

Para el caso de ALGES, a partir de la investigacion realizada se identificaron

algunas estrategias claves durante el proceso de ejecucion de la politica publica de

apoyo a las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, entre ellas

las siguientes:

180 EDH, Gobierno anuncia acuerdo de lisiados que mantienen ocupada catedral, recuperado de
https://comentandolademocracia.wordpress.com/2011/01/08/edh-gobierno-anuncia-acuerdo-lisiados-que-

mantienen-ocupada-catedral/

18l ASALDIG, Pagina de Facebook, Historia de ASALDIG en el marco de sus 30 afios de vida
https://www.facebook.com/1389320747964320/posts/pfbid02i5iPkgZir6pQmexXW8aV1ZVrMSonjthQ2hT

DyiBuB6xQ4ctgzL8XfAMKkmQ7Kr8aNI/?sfnsn=mo
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https://www.facebook.com/1389320747964320/posts/pfbid02j5iPkqZir6pQmexXW8aV1ZVrMSonjthQ2hTDyiBuB6xQ4ctgzL8XfAMkmQ7Kr8aNl/?sfnsn=mo

Negociacion y dialogo con el Organo Ejecutivo y el Organo Legislativo a través de
sus diputados. Que se establece con actores gubernamentales para que escuchen
sus propuestas, pero sobre todo para persuadirlos de incorporarlas en las politicas
publicas. “Nosotros nos reuniamos con los asesores de la Comisién de Justicia y
Derechos Humanos que en esa comision estaba el proyecto de reforma. Hicimos

exposiciones en las comisiones que habia que hacerlo”.1?

Articulacion interinstitucional a nivel nacional (sobre todo con actores como la
Asamblea Legislativa para que se aprobaran algunos anteproyectos de ley). Siendo
gue su origen ha sido de las filas del FMLN ha realizado acciones de lobby con el
Grupo parlamentario del FMLN y en algunas ocasiones con el Cambio Demaocréatico,
CD.

Seguimiento territorial para sensibilizar sobre la importancia de manterse organizados
e incidir en futuras politicas, programas y proyectos en beneficio de las personas que
habian sufrido a raiz del conflicto armado.

Creacion de Alianzas en temas concretos. “Logramos alianzas tacticas con ALFAES,
sobre todo, era en el tema este de mejorar el programa de insercion, de los apoyos
productivos, que nosotros los cambiamos, los créditos. Eso les parecié correcto a

ALFAES. Nosotros hicimos la propuesta”.183

Coordinaciones intersectoriales a través de la participacion activa y protagonica en la
Mesa Permanente de Personas con Discapacidad conducida por la Procuraduria para
la Defensa de los Derechos Humanos, y la Red Centroamericana de Personas con
Discapacidad, forma parte de la Junta Directiva de FOPROLYD, CONAIPD* e
INABVE?!®, entre otros espacios en los que participa.

182 Serrano de Cavaliere, entrevista.

183 Qlga Serrano de Cavaliere, (Secretaria Ejecutiva de ALGES y Miembro de la Junta Directiva de
FOPROLYD), entrevista en Oficina Central de ALGES, 05 de abril de 2022. Entrevista por Lucia Benavides,
transcripcion Lucia Benavides.

184 CONAIP: Consejo Nacional para la Inclusion de las Personas con Discapacidad.

185 INABVE: Instituto Administrador de los Beneficios y Prestaciones Sociales de los Veteranos Militares
de la Fuerza Armada y Excombatientes del Frente Farabundo Marti.
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e Movilizacion y concentracion pacifica hacia las instalaciones de la Asamblea
Legislativa y hacia FOPROLYD, a fin de presionar por propuestas de reformas de

Ley.

e Empoderamiento y formacion en politicas publicas a sus afiliados.

4.5. Principales aportes y resultados de los actores determinantes en la

formulacion e implementacion de la politica puablica

Siendo que las politicas publicas no son producto de la casualidad, sino que nacen
de las necesidades expresadas por sus ciudadanos, para dar respuesta a un problema
publico, que ha logrado ingresar a la esfera publica y a la agenda politica en la que estan
inmersos actores determinantes que han aportado tanto en la formulacién como en la
implementacion de la misma, ya sea por intereses propios, particulares o colectivos, se
hace pertinente en el marco de la presente investigacion exponer cuales han sido los
principales aportes y resultados brindados por los actores determinantes tanto en la
formulacion como en la implementacion de la Politica de Atencion a las Personas con

Discapacidad a Consecuencia del Conflicto Armado.

4.5.1. Principales aportes y resultados identificados en la formulacién de la
politica publica

e Creacion de la Ley de Beneficio para la Proteccién de Lisiados y Discapacitados
a Consecuencia del Conflicto Armado como reconocimiento del Estado
Salvadorefio a la situacion humana que ameritaba que se les otorgara una
distincion especial, asumiendo la asumen la titularidad de las obligaciones
establecidas en la referida Ley, considerada por tanto una Ley especial;
estableciendo desde su articulado, que se trata de una poblacion vulnerable a la
gue debe atenderse de manera prioritaria.
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Asi el Art. 1 de la Ley establece que: La Republica de El Salvador reconoce en los
salvadorefios lisiados y discapacitados a consecuencia del conflicto armado una
situacion humana que amerita que se les otorgue una distincién especial entre la

poblacién civil a la que se incorporan.

De igual manera, en la referida Ley se deja establecido que el Gobierno y el
Estado de El Salvador “asumen la titularidad de las obligaciones que en esta ley
se reconocen para con los lisiados y discapacitados a consecuencia del conflicto
armado, asi como para con los padres, menores e incapaces que perdieron su

proteccion familiar”.

Incidencia a través de medidas de presion para puesta en marcha de FOPROLYD
como institucién responsable de las prestaciones y beneficios para las personas

con discapacidad a consecuencia del conflicto armado.

Representacion de dos asociaciones de personas de las Asociaciones de Lisiados
y Discapacitados que hayan servido en la Fuerza Armada de El Salvador, electos
conforme a sus estatutos y Dos representantes de las Asociaciones de Lisiados y
Discapacitados que hayan servido en el FMLN, electos conforme a sus estatutos
en la en la Junta Directiva de FOPROLYD.

Inclusion en la Ley de la poblacion civil que resulté con discapacidad durante el

conflicto como beneficiarios de la Ley.

Incorporacion de la Ley a los padres y madres de combatientes fallecidos, asi
como a los familiares de combatientes que fallecieron en dicho conflicto, quienes

perdieron su proteccion familiar, como personas beneficiarias.
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Tabla 8: Incidencia y principales estrategias de los actores determinantes

Actores en la
fase de
formulacion e
implementacién

Principales Incidencias

Principales Estrategias

Firmantes de los
Acuerdos de Paz

Instalacion del tema en la
agenda publica y politica.
Aportes en la Propuesta de Ley.

Uso del cabildeo, lobby poalitico,
negociaciones politicas con el
Organo  Ejecutivo,  Organo
Legislativo.

Dialogo.

Articulaciéon interinstitucional a
nivel nacional e internacional

COPAZ Uso del cabildeo, lobby poalitico,
negociaciones politicas con el
Instalacion del tema en la Organo Ejecutivo y el Organo
agenda publica y politica. Legislativo.
Aportes en la Propuesta de Ley. Dialogo
Articulacion interinstitucional a
nivel nacional e internacional
Incidencia para que la Uso del cabildeo, lobby politico,
institucion rectora de la Politica negociaciones politicas con el
Sociedad Civil entrara en funcionamiento. Organo Ejecutivo y el Organo
Organizada: Manejo de fondos directamente Legislativo.
y no a través de otras Dialogo
instituciones de Gobierno. Articulacion interinstitucional a
Aumento de la participacién de nivel nacional e internacional.
ALFAES la Sociedad Civil organizada en Comunicacion bilateral,
los procesos de la PP: coordinacién intersectorial,
ASALDIG Delegacion en las mesas de asesoramiento en temas de
ALGES negociacion como referentes. DDHH.
Manejo de fondos directamente Empoderamiento y formacion en
AOSSTALGEAES ynoa t_ravés de otras Politicas  Publicas, Derechgs
instituciones de Gobierno. Humanos y planeacion

Presentacion de propuestas,
recomendaciones y Reformas
de Ley y reformas:

— Censo abierto, aumento de
pension equiparado al
salario minimo.

— Transferencia de pensiéon a
hijos ante el fallecimiento
del beneficiario.

estratégica.

Métodos de presion (mas de
choque y confrontacion):
movilizaciones, conferencias de
prensa, protestas, marchas,
bloqueos de calles, tomas de
instalaciones algunos
mediaticamente estratégicos,
muestra del lado sensible de la
noticia.
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— Aumento de presupuesto

anual de 15 millones a més

de 55 millones en 2020.
Inclusion de opciones y
propuestas en las acciones de
la PP: Programa de
Prestaciones en Salud y
Especies (1997), Programa de
Reinsercién Productiva,
Programa de Créditos,
Programa de Salud Mental,
entre otros.

Fortalecimiento de la Oficina de
Comunicaciones (para el caso de
ALGES).

Seguimiento territorial, asesoria
juridica, alianza, coaliciones.

Comunidad
Internacional

Instalacion del tema en la
agenda publica y politica.

Aportes en la Propuesta de Ley.

Aportes en la implementacion
de la Ley a través de
Programas, Proyectos y
financiamiento.

Uso del cabildeo, lobby politico,
negociaciones con el Organo
Ejecutivo y el Organo Legislativo.
Seguimiento territorial, asesoria
juridica, alianza, coaliciones.
Comunicacion bilateral,
coordinacion intersectorial.
Articulacion interinstitucional a
nivel nacional e internacional.

Fuente: Elaboracién propia a partir del analisis de los actores determinantes.

4.5.2. Principales aportes y resultados identificados en la implementacién de la

politica publica.

A partir de la entrada en vigencia de la Ley de Beneficio para la Proteccion de

Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, el 23 de enero de 1993

y luego de las diferentes modalidades de presion que la ciudadania organizada hizo uso

para la puesta en marcha de los programas, proyectos, planes y prestaciones

econOmicas a través de FOPROLYD que permitieran atender las necesidades mas

sentidas de la poblacion lisiada de guerra en términos econdomicos, sociales y

psicolégicos, se identificaron los principales aportes y resultados que los actores
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determinantes hicieron a través de la incidencia en la implementacién de dicha politica

publica.'®

Una de ella fue, que todas aquellas personas que se inscribieron en el Censo
Nacional de Lisiados se tomaron como solicitantes a inscripcion de

FOPROLYD para poder ser beneficiadas por la Ley.

Al entrar en vigencia la Ley FOPROLYD se encontraron diversos vacios
legales por lo que los actores determinantes contribuyeron a realizar la
propuesta de la primera reforma de Ley al Decreto N° 416, principalmente en
lo relacionado al salario minimo como la base de la pension a otorgar, ya que
anteriormente se tomaba el salario nominal mensual de los soldados de la
FAES.

En razén de ello, en el afio 1994 se produjeron las primeras reformas al
Decreto Legislativo No. 416 de la Ley de FOPROLYD a su articulo 47, 48 y 49.
El Art. 47 que hace referencia que serd el salario minimo el que servira de base
para el calculo de la pension minima. El Art. 48. Que establece que
FOPROLYD formalizar4 los convenios o contratos, las prestaciones en
servicio y en especie indicados en el Art. 43 y el Art. 49 Que menciona que las
pensiones a que se refiere el Art. 39 de la Ley, se comenzarian a devengar,
en el caso de los discapacitados totales, a partir del 1° de noviembre de 1994.

A partir de los programas de atencion a lisiados como PROLIS y AMED
impulsados por organismos internacionales se extrajeron las experiencias para
apoyar en el funcionamiento de FOPROLYD en el tema de la reinsercion
productiva, salud mental y rehabilitacion. Como resultado en el afio de 1997
se aprueba el Programa de Prestaciones en Servicios de Salud y Especies

(aparatos de ayuda ortoprotésica).

186 Qlga Serrano de Cavaliere, (Secretaria Ejecutiva de ALGES y Miembro de la Junta Directiva de
FOPROLYD), entrevista en Oficina Central de ALGES, 05 de abril de 2022. Entrevista por Lucia Benavides,
transcripcion Lucia Benavides.
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En el afio 1995 se da inicio operativamente a las atribuciones de FOPROLYD,
algunas de las atribuciones que habian venido realizando los organismos
internacionales a través de los programas y proyectos. No obstante, el 27 de
noviembre de 1995 mas de 300 miembros de la Asociacion de Ex-
Combatientes de Guerra irrumpieron las instalaciones de FOPROLYD y sus
35 empleados fueron tomados como rehenes, en la que se exigia cumplimiento

de beneficios econdmicos para ellos, iniciAndose en diciembre de 1995.

Aprobacioén en el afio de 1997 el Decreto Transitorio 1040: Ley Transitoria para
Suplir la Certificacion de la Partida de Defuncién de los Combatientes
Fallecidos a Consecuencia del Conflicto Armado, y en diciembre de 2001, la
Asamblea Legislativa decreté méas reformas a la Ley de Beneficio para la
Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto
Armado, mediante el D.L. No0.698. En respuesta a la solicitud de las
Asociaciones de Lisiados de Guerra de abrir nuevamente el proceso de
inscripcién para la incorporacion de aquellos potenciales beneficiarios, que por

diversos motivos no se inscribieron en los periodos establecidos.

Con la finalidad de eliminar algunas ambigliedades contenidas en la Ley en
cuanto a la estabilidad de la calificacion de la discapacidad en la persona
beneficiaria, el 19 de noviembre de 2008, fue aprobado el Decreto Legislativo
No. 770 publicado en el Diario Oficial No. 235, Tomo 381 de fecha 12 de
diciembre de 2008 mediante el que se establece que por ningin motivo podra
disminuirse el rango de la discapacidad a los beneficiarios a quienes se les

hubiere determinado una discapacidad que ya esté configurada.'®’

“ALGES ha incidido, en la reforma del 2008 ALFAES estuvo con nosotros como

organizaciones y obviamente, en ese tiempo, Irma Amaya era la presidenta de la
Comision de Justicia y Derechos Humanos de la Asamblea Legislativa. Nosotros le

pedimos al ex presidente Mauricio Funes que ella fuera la presidenta del Fondo, ALGES

187 FOPROLYD, “Plan Estratégico de FOPROLYD 2015-2019”, 2014, 8.
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se lo pidié. Recuerdo bien que Alex Segovia (ex Secretario Técnico de la Presidencia)
me llamé y me dijo Olga ya mafiana va a estar juramentada Irma, los hemos escuchado,

eso es incidencia. Otros de los actores han sido pues los diputados de varios partidos”.188

e De igual manera, las principales reformas al Decreto Legislativo N° 416,
aprobadas el 26 de abril del afio 2008, fueron elaboradas, gestionadas y
cabildeadas por las mismas asociaciones de personas con discapacidad a
consecuencia del conflicto armado, en orden de permitir la plena aplicacion de
los objetivos de la Ley, debido a que la misma adolecia de vacios, situacién
gue se corrige con su reforma, siendo los aspectos mas relevantes las

siguientes:

1. La concesién de seis meses para entrega de la documentacion probatoria del
fallecido y de los solicitantes; a los padres, madres e hijos de combatientes que
murieron a consecuencia del conflicto armado, que no han recibido los beneficios
de FOPROLYD.

2. Extension de la transmision de la prestacion econdémica en caso de muerte de
beneficiarios con discapacidad sus hijos hasta la edad de 25 afios en caso de que
se encuentren estudiando y si no existen hijos los padres y cényuges
sobrevivientes, entre los que se repartird proporcionalmente la totalidad de la

pension.

3. Se faculta a la Junta Directiva para la creacion del Fondo Rotativo el cual permite
la creacidon de una linea de crédito productivo, vivienda y tierra para los

beneficiarios, creando en el afio 2010 el Programa de Créditos.

4. Descuento de hasta el 50% de las pensiones de los beneficiarios en concepto de

pago para créditos en Instituciones del Sistema Financiero.

18 Qlga Serrano de Cavaliere, (Secretaria Ejecutiva de ALGES y Miembro de la Junta Directiva de
FOPROLYD), entrevista en Oficina Central de ALGES, 05 de abril de 2022. Entrevista por Lucia Benavides,
transcripcion Lucia Benavides.
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5. Inicia la retencion del 5% que se efectla en las pensiones de los beneficiarios sea
depositada y los intereses que genere sean entregados a los beneficiarios en la
misma fecha en que se les entregue el porcentaje retenido, el cual se entrega en

el mes de diciembre.

6. Instalacion del propio taller para la elaboracion y reparacion de protesis y ortesis
gue se requieran para la rehabilitacion de los beneficiarios, el cual fue inaugurado
el 25 de noviembre de 2013.

7. Incremento del 20% en las prestaciones periddicas (pensiones) que devengan las
y los beneficiarios de FOPROLYD, el cual fue aplicado a partir del 01 de enero de
2009, a través de la reforma al Decreto Legislativo No. 716 de fecha 25 de
septiembre de 2008.

e Puesta en marcha del Programa de Apoyo a la Reinsercion Laboral y
Productiva armado con el propésito de contribuir al establecimiento de las
condiciones integrales que permitan la incorporacion efectiva de los

beneficiarios a la vida social y productiva del pais.18°

e Creacion y funcionamiento de una Mesa Consultiva con mas de 20
asociaciones de lisiados, donde se han discutido puntos importantes en
beneficio de los lisiados y discapacitados a consecuencia directa del

conflicto.

e Incorporacion como beneficiarios pensionados a personas lisiadas y

discapacitadas con el 6 al 10% de discapacidad.

e (Gestion para retomar el tema del pago de la Deuda Histérica (Pensiones
no canceladas de enero de 1993 a junio de 1995 a Beneficiarios y familiares

de combatientes fallecidos), pago que se hizo efectivo a partir del afio 2010.

189 Fondo de Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado (FOPROLYD),
“Memoria de Labores 2010 de FOPROLYD” (San Salvador, 2011), 51.
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e CENSO abierto. El censo que permite inscribirse como solicitante para
iniciar proceso para obtencion de beneficios establecidos en Ley, a pesar
de los intentos de cerrarlo, sigue abierto, por tanto, cualquier persona
salvadorefia que pueda comprobar que su lesion fue ocasionada durante
el conflicto armado y perteneci6 a la Fuerza Armada, FMLN o poblacion

civil puede adn recibir los beneficios de la Ley de FOPROLYD.
4.6. Propuestas de ultimas reformas de Ley por parte de los actores sociales

De acuerdo a la investigacion realizada y documentacion obtenida a través de las
entrevistas, informacion documental y bibliogréafica, ha sido ALGES el actor social que
ha presentado en los afios 2019 y 2021, una serie de propuestas de reformas al Decreto
Legislativo N° 416, que rescatan de acuerdo a la organizacion casi en su totalidad las
reformas surgidas de la Junta Directiva de FOPROLYD en el afio 2016.

Dado a que se contd a grandes rasgos sobre los principales temas por los que
aboga la asociacion, se presentan a continuacion la propuesta de Reforma de Ley al
Decreto Legislativo N° 416.

1. Sus cambios estan encaminados a armonizar la Ley de Beneficio para la
Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto
Armado con la Convencion de Naciones Unidas sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad y como consecuencia su reglamento y toda
normativa interna que de la Ley nazca, asi como las acciones, programas,
politicas y planes que desde alli surjan en FOPROLYD. Dicha convencién
fue ratificada en El Salvador desde el afio 2007, y precisamente desde el afio
2015 desde FOPROLYD se venia contemplando la posibilidad de armonizar

la Ley, principalmente, en terminologia que desde la Ley esta en desuso.

2. También se busca actualizar y mejorar algunos procesos administrativos que
no necesariamente impliquen refuerzo presupuestario alguno, para agilizar y
ser mas expedito algunos servicios y atenciones.
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3. Una lucha constante desde los anos 90’s ha sido la necesidad de

reincorporar en la Ley como beneficiarios a los padres y madres de
combatientes caidos, a quienes se indemnizé en el afio 1997 dejandolos
fuera de las prestaciones econdémicas que FOPROLYD brinda a sus
beneficiarios, asi como la inclusion de familiares de caidos que no fueron
censados en sus oportunidades. De hecho, de acuerdo a la ultima cifra que
FOPROLYD manejaba hasta el 2019, eran 3,395 padres y madres que
fueron indemnizados y apartados de los beneficios de prestacion econémica
periddica. Asi también se estipula la inclusion de familiares de caidos que no

fueron censados en su oportunidad.

Otra de las luchas reivindicativas constantes entre las asociaciones de
personas con discapacidad a causa del conflicto armado y por ende de sus
beneficiarios ha sido el incremento de pensién. En este caso ALGES
propone que se estipule en la Ley un aumento del 20% de la pension actual,

cada 3 afnos.

También se busca con esta propuesta de reforma de Ley que las personas
beneficiarias de las mismas sean atendidas no solo por su lesién, como
actualmente se hace, sino mas bien de una manera integral como un todo,
es decir por otros problemas de salud que no estén directamente

relacionados por la lesién de guerra.

. 'Y que la entrega de la Compensacion Econémica Adicional de fin de afio,
conocida entre los beneficiarios como aguinaldo, que es el 50% del monto
total de una pension mensual y que se brinda desde el afio 2010, como parte
de la voluntad politica y compromiso social por parte del Ejecutivo, quede de

manera permanente a través de un acuerdo establecido en la Ley.
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llustracion 4: Propuesta de Reforma del Decreto Legislativo N° 416

Armonizacion con la
Convencion de Naciones
Unidas sobre los Derechos de
las Personas con Discapacidad

—

12 articulos para
reformar

Busca tres objetivos:

Actualizar y mejorar
procesos administrativos

[

Reivindicaciones de las

asociaciones de lisiados
[

19 articulos para
reformar

4 articulos para reformar

Fuente: Informacion proporcionada en entrevista por el Dr. Marlon Mendoza Fonseca, actual
miembro de Junta Directiva de FOPROLYD por parte de ALGES.

4.7. Conclusion Capitular

Cuando se analizan las politicas publicas no debemos perder de vista a los

actores involucrados, especialmente a quienes logran influir en las mismas, puesto que

son los que contribuyen en los procesos decisionales a través diversas estrategias de

incidencia politica. Asimismo, que el mejoramiento o fortalecimiento de dichas politicas

publicas no es un espacio exclusivo de las autoridades publicas, sino también de la

politica.

sociedad civil organizada y por ende de quienes se ven beneficiados a través de la

En este caso en especifico, dado que se han dado a conocer los resultados del
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analisis de la investigacidon mediante las formas en las que los actores determinantes
han incidido en la politica publica en estudio, se determiné que han sido diversas las

estrategias utilizadas, planificadas en mayor o menor medida por los actores claves las




gue han hecho avanzar a paso lento la politica de atenciébn a las personas con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado, que nacié producto del conflicto que
vivio durante 12 afios El Salvador; no de la voluntad politica sino de la necesidad
imperante de atender a un grupo vulnerable que solicitaba a través de diversas medidas
de presion urgentemente atencion en aspectos de salud fisica y mental, econémicos,

reinsercion social y productiva, asi como rehabilitacion.

Asi, partiendo del estudio de caso de la politica publica, y del andlisis realizado a
través de la caracterizacion de los actores determinantes identificados en el acapite 3 en
su tipologia, objetivos, rol y recursos, se hace pertinente indicar que para poder incidir
tanto en la formulaciébn como en la puesta en marcha del conjunto de acciones orientadas
a brindar prestaciones y beneficios al publico objetivo de la politica publica en mencién,
los actores sociales como ALFAES, ASALDIG, ALGES y AOSSTALGFAES son los que
permanentemente a lo largo de estos 30 afios han desarrollado un conjunto de acciones
para lograr establecer, reformar e incidir en la implementacion de la politica publica de
atencion a las personas con discapacidad a consecuencia a consecuencia del conflicto
armado, asi como en su normativa interna, programas, proyectos y planes dirigidos a
contribuir en la solucion de los problemas sociales que han afectado a este sector tan
vulnerable, asi como para para exigir el cumplimiento de los compromisos que el
Gobierno de El Salvador adquirié con la firma de los Acuerdos de Paz relativos a la

atencion de personas con discapacidad.

Que es debido a la situacion adversa en la que han nacido todas las acciones
orientadas a responder la obligacion que asumié el Estado Salvadorefio para con las
personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado y los familiares de
combatientes caidos, que los actores se han visto en la tarea de hacer uso de acciones
de movilizacién, a través de manifestaciones, protestas, tomas de calles incluso de
instalaciones de caracter sagrado como la Catedral Metropolitana como medida para que

les sean atendidos sus necesidades mas sentidas.
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En ese mismo contexto en que las estrategias y recursos de incidencia utilizados
ha sido diversos, se ha identificado que ha sido ALGES la organizacién que mas ha
planificado de manera estratégica las formas de incidir en la politica publica a través de

su plan de accion y su area de incidencia politica.

Se determin6 también que la participacién ciudadana de los actores determinantes
en todo proceso de formulacién e implementacion de politica publica se ha dado por la
necesidad de realizar procesos de convencimiento y/o exigencia para influenciar sobre
los tomadores de decisiones a fin de lograr la aceptacion de sus propuestas al respeto
de los derechos establecidos en la Ley de Beneficio para la Proteccion de Lisiados y

Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado.

Por otra parte, es importante destacar, también que la incidencia de actores
institucionales como COPAZ, los Firmantes de los Acuerdos de Paz y la Asamblea
Legislativa y la cooperacion internacional, que sentaron las bases para el funcionamiento

ha sido también claves contribuyendo en el cumplimiento de los derechos humanos

En tanto, identificar los principales aportes y resultados en los que los actores
determinantes han contribuido permite tener un panorama del cumplimiento de los
compromisos que el Gobierno adquirié con la firma de los Acuerdos de Paz relativos a

los lisiados de guerra.

Consecuentemente, se puede advertir que la estructura capitular tuvo como
objetivo examinar la incidencia que han tenido los actores claves dentro del desarrollo
de la politica publica de atencién a las personas que sufrieron a raiz del conflicto armado
en El Salvador. Por ello, con base a un andlisis cualitativo, se ha podido evidenciar que
dentro de todo sistema politico las relaciones interinstitucionales y de poder son
inevitables y juegan un papel clave para el mismo Estado y para el desarrollo mismo de
las democracias contemporaneas, en tanto que los resultados presentados en el capitulo

son fruto conjunto entre la sociedad civil y el Gobierno mismo.
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CONCLUSIONES GENERALES

A partir del recorrido conceptual desarrollado en la presente investigacion, se han
podido identificar aquellos fundamentos y lineas de orientacion tedrica que guiaron la
investigacion y que son claves para comprender el estudio de los actores determinantes
en la politica publica de atencion de las personas que resultaron con discapacidad a

consecuencia del conflicto armado en El Salvador.

Asi, siendo que, el estudio se realiza desde la perspectiva de ciencias politicas,
se pudo construir en el marco de la investigacion, la definicibn mas cercana posible a las
politicas publicas y de politica publica de atencion de las personas que resultaron con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador, en tanto, ambos
conceptos constituyeron la base para identificar los elementos que desde el analisis de
casos y especificamente desde el enfoque del andlisis de politicas publicas se realizé en

el proceso de formulacion e implementacion de la politica publica.

Tal definicion permitié orientar la investigacion al estudio de los actores, su
tipologia, el rol que éstos jugaron en el ambito de la esfera publica, la formulacion e
implementacion de la politica y los objetivos que éstos persiguen, asi como los recursos
y las estrategias que utilizaron para conseguir incidir en la politica publica de atencién a
las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, que surge como
consecuencia de la falta de consensos politicos y la violacion de derechos humanos en
El Salvador, que llevan a que se produjeran sucesos desgarradores y desbastadores que
dieron paso a un conflicto armado que marco historia en la vida democratica salvadorefia,
y no solo alter6 al sistema politico salvadorefio, sino que impacto en la vida de las y los
salvadorefios, en especial en la de aquellos que, por conviccién, por compromiso o por

obligacion tuvieron que participar al frente en la crisis civil y militar.
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Pese a que con el tiempo se fueron gestando una serie de acercamientos politicos
que luego se convirtieron en acuerdos formales, los didlogos no eran suficientes para
lograr una paz tan anhelada en el pais. Ello en cambio, obligd a recurrir a entidades
externas con experiencia en procesos de paz para tener los primeros acercamientos, en
tanto, se contd con instancias internacionales como la Misién de Observadores de la
ONU que contribuyé al proceso de negociaciones concretas a través de las partes
involucradas, y que tras la Firma de la Acuerdos de Paz se crearon organizaciones
temporales como la Comisién Nacional para la Consolidacion de la Paz (COPAZ), quien
no solo contribuyé en el proceso de paz supervisando el cumplimiento de los acuerdos
establecidos, sino a sentar las bases para la creacion de anteproyectos legislativos y
normativas que dieran vida a politicas publicas, instituciones y leyes en beneficio de ese
segmento poblacional que habia sufrido a consecuencia del conflicto armado, necesarios
en este caso, para para procurar que las personas con discapacidad a consecuencia del
conflicto armado y los familiares de combatientes fallecidos se incorporaran a un

mecanismo de proteccion social.

En tal sentido, haber expuesto sin lugar a dudas los antecedentes y principales
procesos historicos permitio tener una vision mas amplia para el lector sobre el conjunto
de acciones, programas, proyectos y planes y marcos normativos que surgen no fruto de
la casualidad ni del capricho de los firmantes sino de la necesidad de atender un

problema social que debia ser urgentemente atendido a través de politicas publicas.

Como consecuencia de lo anterior, la evolucion de la gestion y administracion
publica seria indispensable para contrarrestar los impactos de una guerra civil y militar y
es en ese contexto es donde se inicia una serie de acontecimientos fundamentales al
interior de los 6rganos del Estado, principalmente en la Asamblea Legislativa quien se
volvio receptora de una serie de anteproyectos legislativos que con el paso de los afios
lograron de forma significativa, la aprobacion de leyes como la creacion de la Ley de
Beneficio para Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado, a partir
del Decreto Legislativo N° 416 ,que dio vida al Fondo de Proteccion de Lisiados, como

institucion encargada de brindar la atencion y seguimiento del proceso de rehabilitacion,
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reinsercion productiva y del otorgamiento oportuno de las prestaciones econémicas y de
especies a las personas que resultaron lesionadas y con discapacidad a consecuencia
del conflicto armado que se vivié en nuestro pais a través de programas, proyectos y

planes; y por tanto del cumplimiento de la Ley.

Es en ese contexto que se estudiaron los principales antecedentes histéricos,
normativa, sus objetivos, alcance, reglamento, y de igual manera, la creacién de
FOPROLYD desde su naturaleza, domicilio, atribuciones, funciones, y otros elementos
claves en su operatividad funcional que serviran de base para el andlisis de los actores

determinantes de la politica publica en estudio.

Partir de la clasificacion de tipologia de politica publica en la que se enmarca la
politica publica de atencion de las personas con discapacidad a consecuencia del
conflicto armado permiti6 también que se contribuyera a comprender cémo surgio el
problema y las medidas que el Estado tomo ante las diversas demandas que planteaban
sus ciudadanos doblemente vulnerables en un contexto dificil en términos econémicos,

sociales y politicos.

En tanto, sabiendo que las oportunidades para participar e influir en politicas
publicas no son las mismas para todas y todos los ciudadanos, asumir en esa coyuntura,
el interés y o necesidad de participar en la actuacion, construccién social y de poder de
manera decidida tanto en la formulacion como la implementacién de la politica publica
arriba referida, hace que sus actores determinantes involucrados en ambos procesos
sean objeto de especial estudio, por los diversos retos que enfrentaron desde ingresar el
tema a la agenda publica y politica en una sociedad convulsionada, como la construccién
hasta el desarrollo de acciones que han permitido que en una menor o mayor medida las
personas que resultaron lesionadas por el conflicto armado en El Salvador sean

dignificadas en sus derechos.
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En ese contexto, con la finalidad que el problema publico fuera en su contexto
real, siendo que es un tema de interés actual y social, es que se identifican en la esfera
de lo politico, a partir del analisis documental, bibliografico y a través de las entrevistas
realizadas, los actores sociales determinantes como: ALFAES, ASALDIG, ALGES y
AOSSTALGFAES, asociaciones creadas todas por personas directamente afectadas,
tanto por excombatientes de la Fuerza Armada como por el FMLN, quienes han sido
concluyentes para la reivindicacion, la puesta en marcha y las mejoras de las
prestaciones y beneficios contemplados en la Ley de Beneficio para la Proteccion de

Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado.

Asi, por ejemplo, se determind que ALFAES y AOSSTALGFAES desde el periodo
en estudio ha jugado diversos roles en la construccion y puesta en marcha del conjunto
de acciones gubernamentales como programas, proyectos y planes orientados a resolver
el problema publico, por un lado, han sido opositores a las acciones o ausencia de ellas
por parte del Gobierno al realizar movilizaciones de protestas generalmente de choque
y confrontacién; en otras ocasiones, ha sido aliado, al apoyar a través de las
aprobaciones de diversos programas y proyectos presentados desde la sociedad civil
organizada y la Junta Directiva que van en beneficio del sector de personas con

discapacidad a consecuencia del conflicto armado.

De forma similar, ASALDIG y ALGES han jugado un papel de aliados declarando
su apoyo a las acciones institucionales, siempre y cuando éstos estén relacionados a
sus objetivos de contenido y de opositor como todo actor que ejerce presion, cuando el
Gobierno no ha cumplido su deber establecido en la Ley o ha ofrecido beneficios en
menor medidas a los acuerdos contemplados. Esta ultima organizacion se ha destacado
porque sus estrategias de incidencias no surgen de la casualidad sino mas bien de un
trabajo sistematizado de organizacion social donde se han trabajado propuesta de
politicas y estrategias de incidencia, de hecho, tienen una organizacion con Areas

Estratégicas de Trabajo de incidencia politica.
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Siendo estas cuatro organizaciones las que pertenecen a la Junta Directiva de
FOPROLYD, son quienes a través del tiempo han abogado por los intereses del
conglomerado de personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado a
consecuencia del conflicto armado, en menor o mayor medida con orientacion politica
definida.

En el marco del andlisis de las decisiones, actores institucionales como los
Firmantes de los Acuerdos de Paz y COPAZ bajo un rol de mediadores y promotores
respectivamente propusieron un anteproyecto de ley buscando operativamente el logro
de objetivos y transformaciones en el sistema politico salvadorefio y del segmento de

personas que habian participado y sufrido a raiz del conflicto armado.

Un poco contrario a lo de COPAZ, la Asamblea Legislativa que fungié post al
conflicto armado, se convirtié en un aliado, opositor y gatekeeper durante todos estos 30
afos, precisamente porque ha sido a través de sus recursos (politicos, financieros,
cognitivos y legales) que se han ido estableciendo barreras, poniendo regularmente en
uso su poder de veto y de bloquear el progreso del proceso de toma de decisiones, y en
pocas ocasiones facilitando iniciativas, anteproyectos y leyes en el marco de contribuir a

procesos de paz y de reivindicar los derechos de las personas afectadas de la guerra.

Un actor determinante que permitio que muchas de los programas y proyectos se
llevaran a cabo en ausencia de la institucion responsable de brindar atencién en
rehabilitacion, salud fisica y mental asi como la entrega de prestaciones econémicas y
especies, ha sido la Comunidad Internacional (ONU; PNUD, CEE, AID, AECID, ADEL,
ACNUR, GTZ, Cooperacion Canadiense, Cooperaciéon Danesa, entre otras), quienes
asumieron el rol promotor y de directores de proyectos sociales en tema de bienestar en
salud, reinsercion social y productiva, capacitaciones técnicas para el autoempleo,

créditos, rehabilitacion, salud mental entre otros.

En tal medida, al haber identificado y analizado los actores involucrados
determinantes de la politica publica de atencién a las personas con discapacidad a

consecuencia del conflicto armado y como éstos han logrado influenciar, algunas veces
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de manera individual y otras realizando alianzas conjuntas tanto en la formulacion como
en la implementacién de acciones a lo largo del tiempo, alcances que han sido producto
de una lucha permanente y tenaz por la defensa de los derechos humanos, a través de
diversas estrategias algunas estructuradas por medio de procesos de incidencia
concretos y otros no tanto, es que se cumple el objetivo capitular de la investigacion, en
el que también adicionalmente busca que los problemas publicos sean comprendidos
desde el marco de politicas publicas, en el que se promueva la participacion ciudadana
y por tanto los derechos humanos sean respetados en la construccion de Gobiernos mas

democraticos.

Asi también, es importante mencionar que cuando se analizan las politicas
publicas no debemos perder de vista a los actores involucrados, especialmente a quienes
logran influir en las mismas, puesto que son los que contribuyen en los procesos
decisionales a través diversas estrategias de incidencia politica. Asimismo, que el
mejoramiento o fortalecimiento de dichas politicas publicas no es un espacio exclusivo
de las autoridades publicas, sino también de la organizacion civil organizada y por ende

de quienes se ven beneficiados a través de la politica.

En este caso en especifico, dado que se han dado a conocer los resultados del
analisis de la investigacion mediante las formas en las que los actores determinantes
han incidido en la politica publica en estudio, se determiné que han sido diversas las
estrategias utilizadas, planificadas en mayor o menor medida por los actores claves las
gue han hecho puesto en movimiento y avanzar a paso lento la politica de atencion a las
personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, que nacié producto del
conflicto que vivié durante 12 afios El Salvador; no de la voluntad politica sino de la
necesidad imperante de atender a un grupo vulnerable que solicitaba a través de
diversas medidas de presion urgentemente atencion en aspectos de salud fisica y

mental, econdmicos, reinsercion social y productiva, asi como rehabilitacion.
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Asi, partiendo del estudio de caso de la politica publica, y del analisis realizado a
través de la caracterizacion de los actores determinantes identificados en el acépite 3 en
su tipologia, objetivos, rol y recursos, se hace pertinente indicar que para poder incidir
tanto en la formulacién como en la puesta en marcha del conjunto de acciones orientadas
a brindar prestaciones y beneficios al publico objetivo de la politica publica en mencion,
los actores sociales como ALFAES, ASALDIG, ALGES y AOSSTALGFAES son los que
permanentemente a lo largo de estos 30 afios han desarrollado un conjunto de acciones
para lograr establecer, reformar e incidir en la implementacion de la politica publica de
atencion a las personas con discapacidad a consecuencia a consecuencia del conflicto
armado, asi como en su normativa interna, programas, proyectos y planes dirigidos a
contribuir en la solucion de los problemas sociales que han afectado a este sector tan
vulnerable, asi como para para exigir el cumplimiento de los compromisos que el
Gobierno de El Salvador adquirié con la firma de los Acuerdos de Paz relativos a la
atencion de personas con discapacidad.

Que es debido a la situacion adversa en la que han nacido todas las acciones
orientadas a responder la obligaciébn que asumié el Estado Salvadorefio para con las
personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado y los familiares de
combatientes caidos, que los actores se han visto en la tarea de hacer uso de acciones
de movilizacién, a través de manifestaciones, protestas, tomas de calles incluso de
instalaciones de caracter sagrado como la Catedral Metropolitana como medida para que

les sean atendidos sus necesidades mas sentidas.

En ese mismo contexto en que las estrategias y recursos de incidencia utilizados
ha sido diversos, se ha identificado que ha sido ALGES la organizacién que mas ha
planificado de manera estratégica las formas de incidir en la politica publica a través de

su plan de accion y su area de incidencia politica.

Se determind también que la participacién ciudadana de los actores determinantes
en todo proceso de formulacion e implementacion de politica publica se ha dado por la

necesidad de realizar procesos de convencimiento y/o exigencia para influenciar sobre
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los tomadores de decisiones a fin de lograr la aceptacion de sus propuestas al respeto
de los derechos establecidos en la Ley de Beneficio para la Proteccion de Lisiados y

Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado.

Por otra parte, es importante destacar, también que la incidencia de actores
institucionales como COPAZ, los Firmantes de los Acuerdos de Paz y la Asamblea
Legislativa y la cooperacion internacional, que sentaron las bases para el funcionamiento

ha sido también claves contribuyendo en el cumplimiento de los derechos humanos

En tanto, identificar los principales aportes y resultados en los que los actores
determinantes han contribuido permite tener un panorama del cumplimiento de los
compromisos que el Gobierno adquirié con la firma de los Acuerdos de Paz relativos a

los lisiados de guerra.

Consecuentemente, se puede advertir que la estructura capitular tuvo como
objetivo examinar la incidencia que han tenido los actores claves dentro del desarrollo
de la politica publica de atencién a las personas que sufrieron a raiz del conflicto armado
en El Salvador. Por ello, con base a un andlisis cualitativo, se ha podido evidenciar que
dentro de todo sistema politico las relaciones interinstitucionales y de poder son
inevitables y juegan un papel clave para el mismo Estado y para el desarrollo mismo de
las democracias contemporaneas, en tanto que los resultados presentados en el capitulo

son fruto conjunto entre la sociedad civil y el Gobierno mismo.
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RECOMENDACIONES

Debido a las exigencias que enfrentan los Gobiernos de turno a través de las

politicas publicas y ante las amplias necesidades de cumplimiento de derechos de las

personas con discapacidad en El Salvador, en especial las afectadas directas de conflicto

armado, se presentan las siguientes recomendaciones:

Redisefar la politica publica de estudio a fin que esta tenga legitimidad a nivel
territorial, mayor cobertura y, sobre todo, mayor impacto y transformacion social
de su poblacién beneficiaria. Para ello es indispensable la busqueda constante de

consensos politicos entre los actores involucrados.

Fortalecer los marcos juridicos y normativos correspondientes a la politica, de
manera que la vuelvan de obligatorio cumplimiento o vinculante para dignificar las
luchas, el tiempo, los recursos y principalmente, los derechos de las personas con

discapacidad a consecuencia del conflicto armado.

Redireccionar la politica publica para que se convierta en una politica integral de
Estado, lo cual implicaria mayor sostenibilidad y mayor impacto en el pais. Una
de las grandes debilidades que tiene la gestion publica actual es el disefio y
planificacion de politicas publicas cortoplacistas en el tiempo, comiunmente de 5
afos equivalentes a cada periodo presidencial que no permiten obtener resultados

concretos a largo plazo.

Retomar responsablemente, los procesos y acuerdos preliminares que se han
llevado a cabo en el marco de la politica publica de atencion a las personas con
discapacidad en el pais, entre actores publicos y privados; y que tengan como
propésito, satisfacer las necesidades del segmento de poblacién que se vio

afectada fisica y psicolégicamente por el conflicto armado.
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La participacion de la ciudadania en los asuntos publicos debe ser un componente
importante a la hora de redefinir las politicas publicas en especial ésta que
requiere de articulacion interinstitucional y en la que se requiere transparencia de
sus funcionarios de Gobierno que informen, consulten, debatan, expliquen,

colaboren, respondan, representen y rindan cuentas a la sociedad.
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ANEXOS

Anexo N° 1. Matriz de Congruencia

Idea de
Investigacion

Problema de
Investigacion

Tema

Objetivo General

Objetivos Especificos

Analisis del rol, y la
incidencia de los
actores en la
formulacién e
implementacion de la
politica publica de
atencion a las
personas que
resultaron con
discapacidad a
consecuencia del
conflicto armado en
El Salvador entre los
anos 1992 a 2020.

¢, Como han incidido
los actores
determinantes en la
formulacién e
implementacion de
la politica publica de
atencion a las
personas que
resultaron con
discapacidad a
consecuencia del
conflicto armado en
El Salvador entre
los afios 1992 a
20207

Los actores
determinantes
enla
formulacién e
implementacion
de la politica
publica de
atencion a las
personas que
resultaron con
discapacidad a
consecuencia
del conflicto
armado en El
Salvador, entre
los afios 1992
a 2020

Analizar el rol, y la
incidencia de los actores
determinantes en la
formulacién e
implementacion de la
politica publica para la
atencion de las personas
gue resultaron con
discapacidad a
consecuencia del
conflicto armado en El
Salvador entre los afios
1992 a 2020.

Identificar los fundamentos tedricos
para el andlisis del rol e incidencia de
los actores en la formulacion e
implementacion de la politica publica
para la atencion de las personas con
discapacidad a consecuencia del
conflicto armado.

Estudiar los antecedentes histéricos y
fundamentos normativos de la politica
publica para la atencion de las
personas  con discapacidad a
consecuencia del conflicto armado.

Analizar el rol de los actores en la
formulacidon e implementacion de la
politica publica para la atencion de las
personas con discapacidad a
consecuencia del conflicto armado.

Examinar la incidencia y los principales
aportes de los actores determinantes
en los procesos de formulacion e
implementacion de la Politica Publica.
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Anexo N° 2. Nota periodistica sobre el retorno de excombatientes con discapacidad del
FMLN a El Salvador

Senalase primera semana de febrero
para regreso de lisiados del FMLN

a primera semana de febrero figura
como fecha tentativa para que el primer
grupo de lisiados del FMLN puedan ser
repatriados, informé Héctor Silva, dipu-

tadode la Convergencia Democrtica.
Este primer contingente de discapacitados de
guerra rebelde estara conformado por 30 mujeres e
.igual nimero de hombres de un total de 171 lisiados
que estan en capacidadde retornar al pais, dijo Silva.
Los discapacitados se enguentran actuaimente
en Cuba, pais al cual viajo una comisiéon de la
Asambloalnghlaﬁva para constatar las condiciones
en que se encuentran ysi éstos pueden regresara su
nacién de origen.
Entre los lugares que los lisiados del FMLN han
destinado para su asentamiento se mencionan la
Comunidad Segundo Montes en Morazéan, Las

Vueltas y San José Las Flores en Chalatenango,
Usulutan y la zona de Guazapa.

Silva sostuvo que el caso de los lisiados es here-
dado por el conflicto y es necesario hacer frente
responsablemente mientras se crea una ley Nacio-
nal de Proteccién al Lisiado.

"Mientras entra en vigencia la citada ley hay que
buscar apoyo para la atencién en los primeros meses
de estadia de los lisiados, asf como también para su
asistencia médica” manifesto el politico.

Segun el diputado, el resto de discapacitados
pueden retornar al pais en periodos cortos luego que
lo haga el primer grupo. "Hay consenso entre noso-
tros para traer a los ex combatientes del FMLN y es
seguré que en la primera semana de febrerc se
realice esto”, dijo Silva.

Fuente: Diario El Mundo
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Anexo N° 3. Primera tabla de Prestacion Econémica Mensual (Pensién) de 1995 de
FOPROLYD

Grado de Discapacidad Prestacion Pensiéon Mensual
para el trabajo (Colones)
60% o mas 100% L0l
41% a 59% 90% SRS
0,
31% a 40% 00 840.00
0,
21% a 30% (205 630.00
[v)
11% a 20% G100 420.00
Compensacion econdmica
1% al 10% por una sola vez 6,000.00

Fuente: Resefia Histérica de FOPROLYD, FOPROLYD, 2018.
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Anexo N° 4. Miembros integrantes de la Primera Junta Directiva de FOPROLYD

La primera reunion de Junta Directiva fue & 21 de junio de 1983 con los miembros propietarios y suplentes siquientes:

Miembros de Junta Directiva Institucion

Jorge Edgardo Azahar Minizterio de Salud Publica y Acictencia Social (MINSAL)

Jose Antonio Pereira G,

Fafael Antonio Aguing L. Aenciacion de Lisiados vy Discapacitados de Guerra ASALDIG
Porfirio Salvador Figueroa

Vidal Elfibio Recinos

Carlos Alberto Batres Agociacion de Lisiados de la Fuerza Amnada de El Salvador
Cirilo Ayala Vazgquez [ALFAES)

Crzcar Edgardo Velazguesz Inzfituto Saklvadorefio de Rehabilitacion de Invalidos (ISRI)
Rafael Antonio Dubdn

Manfredo Emesfio Koeningsberg Instituto de Prevision Socizl de la Fusrza Armada (IPSFA)
Maria Lucila de Rodrigusz M.

Rafael A. Monterrosa Facultad de Medicing dz kz Universidad de El Salvador (UES)
Fafael Antonio Olivares Inzfituto Saklvadorefio del Seguro Sodal (IS55)

Figoberto Silva

Mario Alcides Padilla Minigterio de Trabajo y Prevision Social (MTYPS)

Guillermo Alberto Palma

En dicha reunion fueron elegidos como presidents de la Junta Directiva el Doctor Rafzel Anfonic Ofvarss ¥ como
secretario €l Doctor Rafasl Monterroza 4

Fue nombrado como Coordinador de la formadion de ks Estructura Organizativa del Fondo al Doclor Hugo Leonel
Pineda, &l cual tuvo como funciones la elaboracion del presupuesto administrativo para el afo de 1994 y la formulacion

de procedimientos adminiztrativos. s

Fuente: Sucesos Histéricos de FOPROLYD, 2019.
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Anexo N° 5. Presupuesto historico de FOPROLYD del afio 2012

Aporte financiero del
Gobieno de El Salva-

Ml 38.16 dor. Afios 2008 al 2012.
34.98
21.75 27.38
15.76
1.08 l 1.00 1.02 1.15 1.02
I I
2008 2009 2010 * 2011 2012

@ Ministerio de Trabajo y Prevision Social @ Ministerio de Hacienda

* En el afio 2010, se registrd un incremento en el aporte financiero brindado por el Gobierno de El Salvador con el objetivo
de hacer efectivo el pago de la Deuda Histérica a 18,291 lisiados de guerra y familiares combatientes de fallecidos.

Fuente. Memoria de Labores de FOPROLYD del afio 2010
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Anexo N° 6. Formato de cuestionario de entrevista sobre el rol e incidencia de los

actores determinantes en la formulacién e implementacion de politica publica

UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR
FACULTAD DE JURISPRUDENCIA Y CIENCIAS SOCIALES
MAESTRIA EN CIENCIA POLITICA Y GESTION PUBLICA

Trabajo de investigacion: Andlisis del rol, incidencia y/o aportes de los actores en la
formulacion e implementacion de la politica publica de atenciéon de las personas que
resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador, entre los
afios 1992 a 2020.

Objetivo: Analizar el rol de los actores, su incidencia y/o aportes en la formulacién e
implementacion de la politica publica para la atencion de las personas que resultaron con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador entre los afios 1991 a
2020.

Fecha: Edad: Sexo: | Hombre | | Mujer

Nombre del entrevistado:

Cargo que ocupa u ocup6 entre los afios de 1991 a 2020 en la formulacion e
implementacion:

Lugar de la entrevista: Hora:

Entrevistadora: Lucia del Carmen Benavides Reyes

Aclaracion necesaria: La presente entrevista es de caracter estrictamente educativo y
cientifico, por lo que la informacion obtenida a partir la misma sera utilizada con altos
principios y valores éticos a favor de la ciencia y academia.

1. ¢Por quéy cémo surgieron las primeras iniciativas y/o acciones para atender a las personas
gue resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador?
¢ Cudles fueron esas iniciativas?

2. ¢Quién o quiénes trasladaron la necesidad de atencion inmediata a las personas que
resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?, ¢De qué forma? ¢A
quiénes?
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3. Podria comentarme, ¢ quiénes fueron los principales actores'® involucrados en el proceso de
formulacion de las primeras iniciativas y/o acciones de atencién; quiénes en la
implementacidn y puesta en marcha de esas acciones, planes, leyes, programas, proyectos;
y qué rol o papel jugaron?

4. ¢De acuerdo a su experiencia, quiénes fueron los actores que influyeron en la toma de
decisiones publicas para la atencién hacia las personas afectadas durante el conflicto armado
tanto en la formulaciéon como en la implementacién? ¢ Como lo hicieron, de qué forma?

5. ¢Fue constante la participacién de los actores, o por el contrario las personas delegadas
cambiaron permanentemente?, ¢;Coémo afectd esto el proceso de formulacién e
implementacion?

6. ¢Particip6 y/o formd parte Ud. o la entidad que representaba, de alguna mesa de dialogo,
reuniones de trabajo o grupo focal en el momento que se formulaban las acciones a favor de
las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto? Si su respuesta es afirmativa,
¢cuales fueron sus aportes, contribucion y/o incidencia?

7. ¢Qué objetivos e intereses le impulsaban a Ud. o la entidad que representaba, a intervenir
y/o participar en el proceso de formulacion e implementacién de las primeras las acciones,
planes, programas y proyectos?

8. ¢Cuales fueron las estrategias y recursos que utilizé Ud. o la entidad que representaba para
incidir en la formulacion y en la implementacion de las acciones publicas a favor de las
personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?

9. (Cual fue la metodologia utilizada para asegurar los aportes por Uds. brindados en las
acciones, planes, programas y proyectos para la atencion a las personas con discapacidad
a consecuencia del conflicto armado?
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10.

11.

11.

12.

13.

14

15.

16.

17.

¢ Se llevd a cabo o se generd un plan de accidn para poner en marcha los planes, programas
y proyectos a favor de las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?
¢, Cual fue el rol y aporte de los actores en esta puesta en marcha?

Desde su punto de vista, ¢ Qué actores incidieron en la creacion de la Ley de Beneficio para
la Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado? y ¢cémo?

¢ Qué resultados considera se obtuvieron a partir de la incidencia de los actores en la
formulacion e implementacion de las acciones, programas, proyectos a favor de las personas
con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?

¢En qué medida y como participaron o participan los actores en la implementacion o puesta
en marcha de las acciones?

. A su juicio ¢quiénes son los actores que mas influencia han tenido en la implementacién y

cémo?

¢, Cuales considera fueron sus aportes o de la entidad que representaba en la formulacién y
en la implementacion de la ley, acciones, programas y proyectos a favor de las personas con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado?

¢,Cual considera usted fue el nivel de inclusién de la informaciéon suministrada por los
principales actores en la formulacién y en la implementacion de la ley, acciones, programas
y proyectos?

¢Han presentado propuestas de Reformas de a la Ley de Beneficio para la Proteccién de
Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado? Si su respuesta es si,
¢,Cuales han sido éstas y en qué afo las presentaron?
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Anexo N° 7 Entrevista a Marlon Mendoza Fonseca

UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR
FACULTAD DE JURISPRUDENCIA Y CIENCIAS SOCIALES
MAESTRIA EN CIENCIA POLITICA Y GESTION PUBLICA

Trabajo de investigacion: Andlisis del rol, incidencia y/o aportes de los actores en la
formulacién e implementacion de la politica publica de atencion de las personas que
resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador, entre los
afnos 1992 a 2020.

Objetivo: Analizar el rol de los actores, su incidencia y/o aportes en la formulacion e
implementacion de la politica publica para la atencion de las personas que resultaron con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador entre los afios 1991 a
2020.

Fecha: 7 marzo | Edad: 60 Sexo: Hombre | X Mujer
2022 afnos

Nombre del entrevistado;: MARLON MENDOZA FONSECA

Cargo que ocupa u ocup6 entre los afios de 1991 a 2020 en la formulacion e
implementacion: 1. Jefe de prestaciones y rehabilitacion (sept. 1994 a octubre 1999); 2.
Miembro de Junta Directiva (mayo a octubre 2009); 3. Gerente General (Enero 2010 a
agosto 2019)

Lugar de la entrevista: San Salvador. Hora: 5:00 pm

Entrevistadora: \ Lucia del Carmen Benavides Reyes

Aclaracion necesaria: La presente entrevista es de caracter estrictamente educativo y
cientifico, por lo que la informacion obtenida a partir la misma sera utilizada con altos
principios y valores éticos a favor de la ciencia y academia.

1. ¢Por qué y como surgieron las primeras iniciativas y/o acciones para atender a las
personas que resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El
Salvador? ¢ Cudles fueron esas iniciativas?

Desde un principio debo aclarar que, en lo sucesivo, cuando haga referencia a las Personas
con discapacidad a consecuencia del conflicto armado, los denominaré como Lisiadas y
Lisiados de guerra, no solamente porque desde las negociaciones para firmar los acuerdos
de paz se han nombrado de esa manera, sino porque la legislacion vigente todavia los
continda llamando como tales y, finalmente, las asociaciones que aglutinan a esta poblacion
siguen reivindicando su condicién de Lisiadas y Lisiados de guerra.
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Las primeras iniciativas se generaron durante las negociaciones previas a los Acuerdos de
paz, cuando ambas partes (Gobierno de El Salvador y el Frente Farabundo Marti para la
Liberacién Nacional — FMLN) finalmente acordaron crear una legislacién especial para
brindar beneficios y proteccion a las personas que tanto en el FMLN como en la Fuerza
Armada de El Salvador — FAES y en la poblacion civil, sufrieron lesiones fisicas y
afectaciones mentales a consecuencia directa del conflicto (Acuerdo de Nueva York).

El 25 de noviembre de 1991 en Estados Unidos, se suscribe el Acuerdo de New York, que
en su numeral 4, literal i) establecié que “La Comisién Nacional para la Consolidacion de la
Paz (COPAZ) tendria a su cargo la preparacion de los anteproyectos legislativos necesarios
para incorporar al Sistema de Prestacion Social del Estado a todos los lisiados de guerra,
incluyendo a los familiares de los combatientes caidos en el conflicto, tanto del FMLN como
de la Fuerza Armada de El Salvador - FAES.

En dicho acuerdo no se desarrolld el mecanismo para la proteccién de Lisiadas y Lisiados de
guerra, lo que dejé un vacio importante que generd enormes contradicciones al momento de
crear la ley especial para beneficiar a esta poblacion.

2. ¢Quién o quiénes trasladaron la necesidad de atencién inmediata a las personas que
resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?, ¢De qué forma? ¢A
quiénes?

En las mesas de negociaciones la iniciativa de atender de inmediato a las personas con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado surgié de la delegacién del FMLN, en
virtud que la representacion de la FAES decia contar con instituciones rehabilitadoras para
su personal con discapacidad (IPSFA, CERPROFA, Hospital Militar), quedando por tanto
establecida inicialmente la necesidad de atender prioritariamente a Lisiadas y Lisiados del
FMLN y de la paoblacion civil.

3. Podria comentarme, ¢ quiénes fueron los principales actores®! involucrados en el proceso de
formulacion de las primeras iniciativas y/o acciones de atencion; quiénes en la
implementacion y puesta en marcha de esas acciones, planes, leyes, programas, proyectos;
y qué rol o papel jugaron?

El Acuerdo de Nueva York establecid la necesidad de atencion especial a la poblacion con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado y le designé responsabilidades a la
Comision para la consolidacién de la Paz — COPAZ, para la formulacion del marco legal de
proteccion a esta poblacion y el levantamiento de un Censo Nacional, que se realizdé en
conjunto con la entonces Comunidad Economica Europea.

El FMLN jugd un papel determinante en cuanto a propuestas del articulado y a lograr que en
la misma ley se incorporasen también las madres, padres hijos e hijas de combatientes
fallecidos, tanto en el FMLN como en la FAES.

4. ¢De acuerdo a su experiencia, quiénes fueron los actores que influyeron en la toma de
decisiones publicas para la atencién hacia las personas afectadas durante el conflicto armado
tanto en la formulaciéon como en la implementaciéon? ¢ Como lo hicieron, de qué forma?

191 |nstituciones, organismos, cooperacion internacional, ONG’s nacionales e internacionales, entidades de gobierno,
asociaciones, grupos de presion, en otros.

193




COPAZ desarroll6 con la Comunidad Econémica Europea - CEE un amplio proceso de
consultas para la elaboracién del anteproyecto de ley de beneficios para esta poblacion.

El FMLN mantuvo de manera permanente el tema de la legislacion especial para la atencién
a Lisiadas y Lisiados de guerra en las agendas de implementacién de los acuerdos de paz,
logrando inicialmente que mediante el apoyo internacional se diera inicio a un proyecto
especial para atender en salud fisica y mental a lisiadas y lisiados del FMLN.

Dicho proyecto se denomino Atencion médica a discapacitados del FMLN — AMED, que se
desarroll6 de diciembre 1992 a mayo 1994, teniendo su base operativa en los hospitales
Rosales de San Salvador y San Rafael de Santa Tecla, siendo el Ministerio de Salud quien
condujo administrativa y operativamente dicho proyecto, con la participacion de la contraparte
médica de la Fundacion 16 de enero, en representacion de las y los beneficiarios del mismo.
Este servidor participé como parte de ese equipo.

Esta fue una excelente oportunidad para que ambas partes (Gobierno y FMLN) pudieran
impulsar de manera conjunta las primeras acciones para la atencion y rehabilitacion de la
poblacién lisiada de guerra, eliminado progresivamente recelos, desconfianza y paradigmas
negativos. En ese momento, pese a estar vigente la ley, no se vislumbraba la creacion del
ente responsable de su cumplimiento: el Fondo de proteccién de lisiados y discapacitados a
consecuencia del conflicto armado, hoy FOPROLYD.

¢Fue constante la participacion de los actores, o por el contrario las personas delegadas
cambiaron permanentemente?, ¢;Cémo afectd esto el proceso de formulacién e
implementacion?

Tanto COPAZ como la CEE y el FMLN fueron actores que permanentemente interactuaron
con las instituciones de Gobierno para lograr la aprobacion de la ley especial, no obstante, el
hecho de no haber establecido un acuerdo de paz especifico para la atencién de Lisiadas y
Lisiados de guerra, provocé muchas contradicciones y hasta bloqueos por parte del Gobierno
de El Salvador.

Una contradicciéon importante era la relacionada con la poblacion lisiada proveniente de la
FAES, ya que el alto mando de la misma argument6 desde un principio que esas personas
habian sido formalmente indemnizadas por su retiro y que quienes tuviesen alguna
discapacidad, tendrian cobertura del Hospital Militar, CERPROFA e IPSFA, lo que fue
abiertamente debatido por el mismo FMLN y las nacientes asociaciones de lisiados de ambos
bandos.

Lo anterior provocé manifestaciones de lisiadas y lisiados de guerra exigiendo la aprobacién
de la ley especial e incluir en ella a poblacién lisiada del FMLN, Civiles y FAES, asi como a
los familiares de combatientes fallecidos en el conflicto. Hubo incluso dos personas fallecidas
durante una de las manifestaciones reivindicativas.

¢ Participé y/o formé parte Ud. o la entidad que representaba, de alguna mesa de dialogo,
reuniones de trabajo o grupo focal en el momento que se formulaban las acciones a favor de
las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto? Si su respuesta es afirmativa,
¢cuales fueron sus aportes, contribucion y/o incidencia?

Durante algunos meses de 1992, antes de la aprobacion del DL 416, este servidor fue
Supervisor de la Organizacién Panamericana de la Salud — OPS en la atencién médica a los
desmovilizados del FMLN que se concentraron en los 18 campamentos después de la firma
de los Acuerdos de Paz, o que me dio la oportunidad de aportar en algunos articulados de
la ley especial. También me permitié posteriormente el poder participar como referente de la
Fundacion 16 de enero en la ejecucion del Proyecto AMED antes citado.
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Las reuniones de coordinacion entre representantes del Gobierno y MINSAL con los
referentes de la Fundacién 16 de enero, se desarrollaron con mucho respeto y alto nivel
técnico, permitiendo el desarrollo exitoso del proyecto AMED, en el que se realizaron cientos
de cirugias ortopédicas y reconstructivas, se brindaron miles de consultas médicas en las
diferentes especialidades y se doté de cientos de ayudas técnicas (sillas de ruedas, bastones,
aparatos auditivos, etc.) a lisiadas y lisiados del FMLN.

Este mismo equipo técnico o Mesa técnica aporté muchos insumos a COPAZ y CEE para
algunas reformas al DL 416, fundamentalmente en la prestacion de servicios de salud fisica
y mental, los que fueron tomados en cuenta en un buen porcentaje. Obviamente, la mayor
parte de los contenidos de la ley fueron discutidos y aprobados en una Mesa politica entre el
FMLN, Gobierno y COPAZ.

¢, Qué objetivos e intereses le impulsaban a Ud. o la entidad que representaba, a intervenir
y/o participar en el proceso de formulacion e implementacién de las primeras las acciones,
planes, programas y proyectos?

La misién fundamental de este servidor como Referente de la Fundacion 16 de enero, era
garantizar que las consultas, intervenciones quirargicas y dotaciéon de medicamentos o
ayudas técnicas, tuvieran el debido sustento cientifico y contaran con la calidad técnica
necesaria para resolver las secuelas de lesiones recibidas durante el conflicto armado.

Teniamos la plena certeza que este proyecto sentaria las bases para la incorporacién de
experiencias exitosas en la naciente institucion creada por la Ley de beneficios para la
proteccion de lisados y discapacitados a consecuencia del conflicto armado.

Con posterioridad, tomando en cuenta la experiencia de este servidor en los procesos de
OPS y Proyecto AMED, me dieron la oportunidad de incorporarme como parte del personal
fundador del Fondo de Proteccién de Lisiados, entidad a la que ingresé en septiembre de
1994 como Jefe de prestaciones y rehabilitacién hasta octubre de 1999.

Durante ese periodo, se tomaron algunas decisiones determinantes, tales como:

1. Aprobar las Tablas de evaluacion de discapacidades

2. Descartar el Censo Nacional de lisiados elaborado por la CEE, ya que se identificaron
inconsistencias insalvables en el mismo (discapacidades inexistentes al realizar visitas
domiciliares, errénea clasificacion de las discapacidades, tomar en cuenta personas con
discapacidad por otras causas, etc.), que volvieron poco Util ese instrumento.

3. En octubre de 1994 se procedio a capacitar médicos del sistema publico de salud para el
llenado de la boleta de recoleccién de datos que servirian para su posterior calificacién como
beneficiarios del Fondo, proceso conocido como LEVANTAMIENTO DE LA INFORMACION
CLINICA O DIAGNOSTICO DE LISIADOS, que si bien no fue el mecanismo mas idéneo,
facilité que a partir de noviembre de 1994 se empezaran a calificar como beneficiarios a las
personas con discapacidad total (Ceguera bilateral, Lesionados medulares, amputaciones
multiples, entre otras).

4. Se conformé una Comisidn Técnica Evaluadora de planta y dos comisiones evaluadoras
auxiliares, quienes emitieron dictamenes iniciales sobre la base de las boletas debidamente
llenas por los médicos capacitados en los 14 departamentos del pais.

5. Se empezaron a disefiar los procedimientos de entrega de beneficios econémicos, en
salud y en especies, priorizando a las personas con un grado de discapacidad mayor.
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10.

6. A partir de enero 1995 se empezaron a pagar las pensiones por discapacidad parcial (11
al 59% de discapacidad para el trabajo).

¢, Cuales fueron las estrategias y recursos que utilizé Ud. o la entidad que representaba para
incidir en la formulacion y en la implementacion de las acciones publicas a favor de las
personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?

Las bases estratégicas para incidir en la formulacién y en la implementacion de las acciones
publicas a favor de las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado,
fueron fundamentalmente

a. Participacién activa de los representantes de asociaciones de lisiados de guerra; b.
Conformacion equilibrada de la Junta Directiva del Fondo, entre directivos del Gobierno y de
las asociaciones;

c. Gestidon de presupuestos de forma participativa;

d. Disefio y ejecucion escalonada de programas para beneficiar a lisiadas y lisiados de guerra
e insertarlos de esa manera a la vida productiva del pais.

¢, Cual fue la metodologia utilizada para asegurar los aportes por Uds. brindados en las
acciones, planes, programas y proyectos para la atencion a las personas con discapacidad
a consecuencia del conflicto armado?

La presencia de representantes de lisiadas y lisiados de guerra al interior de la Junta Directiva
del Fondo garantiz6 en todo momento que las estrategias a implementar fuesen en fiel
cumplimiento del Decreto Legislativo 416, sin discriminacion, con calidad y con un enfoque
de reincorporacién de las personas con discapacidad a la vida productiva del pais. Las
experiencias exitosas del Proyecto AMED, asi como las lecciones aprendidas, fueron un
solido sustento para iniciar con la implementacion de la ley.

¢ Se llevé a cabo o se gener6 un plan de accién para poner en marcha los planes, programas
y proyectos a favor de las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?
¢,Cual fue el rol y aporte de los actores en esta puesta en marcha?

A pesar que el DL 416 se aprobo en diciembre de 1992 y entro en vigencia en enero 1993,
no fue sino hasta mediados de 1994 que se empez6 a dar forma al Fondo de Proteccion de
lisiados, por tanto, es evidente que no se disefi6 ningun Plan de accién para ejecutar acciones
en favor de las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado.

Como se ha mencionado, la ejecucién del Proyecto AMED por parte del Ministerio de Salud
y la Fundacion 16 de enero, fue la iniciativa mas relevante en cuanto a atenciones médicas
de lisiadas y lisiadas de guerra del FMLN previo al inicio del funcionamiento del Fondo de
lisiados. Al finalizar el Proyecto AMED, la CEE continué con un programa de Reinsercién
Productiva de Lisiados de Guerra en El Salvador que se conoci6 con las siglas de PROLIS.

Ambas iniciativas fueron conteniendo de alguna manera las exigencias de las organizaciones
de lisiados, que reclamaban de manera insistente la instalacion del Fondo y el cumplimiento
de los beneficios de la ley.
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11. Desde su punto de vista, ¢ Qué actores incidieron en la creacion de la Ley de Beneficio para
la Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado? y ¢c6mo?

12.Sin duda alguna, el partido FMLN y COPAZ jugaron el papel determinante para la
creacion del Decreto Legislativo 416. El Gobierno de El Salvador y los partidos
representados en la Asamblea Legislativa también jugaron un papel importante al
aprobar la ley referida.

13.

12. ¢ Qué resultados considera se obtuvieron a partir de la incidencia de los actores en la
formulacion e implementacion de las acciones, programas, proyectos a favor de las personas
con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?

El principal resultado es que el DL 416 fue considerado una ley especial, estableciendo desde
su articulado, que se trata de una poblacién vulnerable a la que debe atenderse de manera
prioritaria.

Art. 1 La Republica de El Salvador reconoce en los salvadorefios lisiados y discapacitados a
consecuencia del conflicto armado una situacion humana que amerita que se les otorgue una
distincion especial entre la poblacion civil a la que se incorporan.

De igual manera, se dejé establecido que “... el Gobierno y el Estado de El Salvador asumen
la titularidad de las obligaciones que en esta ley se reconocen para con los lisiados y
discapacitados a consecuencia del conflicto armado, asi como para con los padres, menores
e incapaces que perdieron su proteccion familiar”.

Esa contundencia con la que se redactd la ley es lo mas relevante que surgié como resultado
de las acciones impulsadas por los diferentes actores como el FMLN y COPAZ.

13. ¢ En qué medida y cédmo participaron o participan los actores en la implementacion o puesta
en marcha de las acciones?

A partir de la vigencia de la ley, las asociaciones de lisiadas y lisiados de guerra del FMLN y
la FAES fueron retomando progresivamente el liderazgo para exigir su cumplimiento,
reivindicando inicialmente la conformacion del Fondo de lisiados, la entrega de su
presupuesto, la contratacion del personal idoneo, la determinacién del universo de
beneficiarios y el disefio de los mecanismos para dictaminar los grados de discapacidad y
consecuentemente, la entrega de los beneficios establecidos en la ley.

Las reformas posteriores realizadas a la ley, han permitido que al interior de la Junta Directiva
de FOPROLYD participen dos representantes de lisiados del FMLN y dos de la FAES, junto
a cinco representantes de Gobierno, o que garantiza un cierto equilibrio para la toma de
decisiones en pro de la poblacién beneficiaria.

De igual manera, las principales reformas al DL 416, aprobadas en el afio 2008, fueron
elaboradas, gestionadas y cabildeadas por las mismas asociaciones de lisiados, lo que indica
el s6lido empoderamiento de las mismas de cara a la defensa de sus derechos.
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14.

15.

16.

17.

A su juicio ¢quiénes son los actores que mas influencia han tenido en la implementacién y
como?

Como se ha mencionado, son las asociaciones de lisiados del FMLN y la FAES quienes
lideran las acciones reivindicativas para el cumplimiento de la ley. Son quienes denuncian
las irregularidades e incumplimientos a la misma y son quienes proponen las modificaciones
o reformas a los instrumentos administrativos o legales relacionados con el DL 416 y
FOPROLYD.

¢, Cudles considera fueron sus aportes o de la entidad que representaba en la formulacién y
en la implementacién de la ley, acciones, programas y proyectos a favor de las personas con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado?

Como se ha mencionado, mis aportes en la formulacion e implementacion de la ley se
produjeron en cuatro momentos diferentes: inicialmente como Supervisor de la OPS en la
desmovilizacién del FMLN, proceso en el que se vislumbraba la atencién médica especial a
las personas afectadas fisica y mentalmente por el conflicto.

En segundo lugar, en la ejecucion del Proyecto AMED, al ejecutarse acciones dirigidas
exclusivamente a lisiados y lisiadas de guerra. En tercer término, como parte del equipo
fundador del Fondo de Proteccién de lisiados y finalmente, en el periodo de 2010 a 2019,
como Gerente General de FOPROLYD.

¢Cual considera usted fue el nivel de inclusién de la informacion suministrada por los
principales actores en la formulacién y en la implementacion de la ley, acciones, programas
y proyectos?

Considero que, si bien es cierto, los insumos brindados por los principales actores como el
FMLN y COPAZ fueron incorporados a la ley inicial, en las diferentes reformas propuestas
por las asociaciones de lisiados hubo mucha resistencia en el ejecutivo (ARENA) para
aprobarlas en la Asamblea Legislativa, de forma tal que pasaron mas de 7 afos entre la
aprobacién de la ley inicial y la primera gran reforma de 2001. Igual periodo transcurrié entre
esta y la segunda gran reforma de 2008, en la que se aprobaron 49 de los 57 articulos de la

ley.

Sin duda alguna, los grandes avances en la implementacion de la ley se dieron en el periodo
de 2009 a 2019, periodo en el que Unicamente hizo falta aprobar en la Asamblea Legislativa
cuatro articulos trascendentales para lisiadas y lisiados de guerra:

a. la atencion integral en salud (y no solamente las secuelas de lesiones);

b. la reincorporacion de madres y padres de caidos, a quienes se indemniz6 en 1997, asi
como la inclusion de familiares de caidos que no fueron censados en sus oportunidades;

c. el incremento de las pensiones en un 20% cada tres afios, en caso de no producirse
incrementos al salario minimo;

d. la entrega de una compensacion especial de fin de afio, equivalente al menos a un 50%
de la pensidn correspondiente de cada persona beneficiaria. Esta prestacion se ejecuta
mediante acuerdos ejecutivos, sin embargo, es urgente que se incorpore oficialmente a
la ley.

¢Han presentado propuestas de Reformas de a la Ley de Beneficio para la Proteccién de
Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado? Si su respuesta es si,
¢,Cuales han sido éstas y en qué afno las presentaron?
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ALGES ha presentado en los afios 2019 y 2021, una serie de propuestas de reformas al DL
416, que rescatan casi en su totalidad las reformas surgidas de la Junta Directiva de
FOPROLYD en el afio 2016.

Se trata de armonizar el Decreto 416 con la Convencion de Naciones Unidas sobre los
Derechos de las personas con discapacidad, asi como actualizar procesos administrativos
gue no implican refuerzos presupuestarios y otros que son de exigencia por parte de las
asociaciones de lisiados de guerra.

Busca tres objetivos:
Armonizacion con la
Convencion de Naciones Actualizar y mejorar Reivindicaciones de las
Unidas sobre los Derechos de procesos administrativos asociaciones de lisiados
las Personas con Discapacidad 1 B
12 articulos para 19 articulos para 4 articulos para reformar
reformar reformar

Las cuatro propuestas de reformas que reivindican las asociaciones de lisiados son:

a. la atencion integral en salud (y no solamente las secuelas de lesiones);

b. la reincorporacion de madres y padres de caidos, a quienes se indemniz6 en 1997,
asi como la inclusion de familiares de caidos que no fueron censados en sus
oportunidades;

c. elincremento de las pensiones en un 20% cada tres afios, en caso de no producirse
incrementos al salario minimo;

d. la entrega de una compensacion especial de fin de afio, equivalente al menos a un
50% de la pensioén correspondiente de cada persona beneficiaria. Esta prestacion se
ejecuta mediante acuerdos ejecutivos, sin embargo, es urgente que se incorpore
oficialmente a la ley.

iAgradezco y valoro en gran manera su tiempo y conocimientos en este proceso!
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Anexo N° 8. Entrevista a Olga Serrano de Cavaliere

UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR
FACULTAD DE JURISPRUDENCIA Y CIENCIAS SOCIALES
MAESTRIA EN CIENCIA POLITICA Y GESTION PUBLICA

Trabajo de investigacion: Analisis del rol, incidencia y/o aportes de los actores en la
formulacién e implementacion de la politica publica de atencion de las personas que
resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador, entre los
afnos 1992 a 2020.

Objetivo: Analizar el rol de los actores, su incidencia y/o aportes en la formulacion e
implementacion de la politica publica para la atencién de las personas que resultaron con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador entre los afios 1991 a
2020.

Fecha: 05/04/2022 | Edad: -- | Sexo: | Hombre | | Muijer | X

Nombre del entrevistado: Maria Olga Serrano de Cavaliere

Cargo que ocupa u ocup6 entre los afios de 1991 a 2020 en la formulacion e
implementacion: Promotora Rural de Campo/ Secretaria Ejecutiva (ALGES)

Lugar de la entrevista: Oficina Central ALGES Hora: 5 pm

Entrevistadora: \ Lucia del Carmen Benavides Reyes

Aclaracion necesaria: La presente entrevista es de caracter estrictamente educativo y
cientifico, por lo que la informacion obtenida a partir la misma sera utilizada con altos
principios y valores éticos a favor de la ciencia y academia.

1. ¢Por quéy cémo surgieron las primeras iniciativas y/o acciones para atender a las personas
que resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador?
¢ Cuales fueron esas iniciativas?

Cuando termina la guerra, lo primero que queria hacer era encontrar a la familia y estudiar, y
juntarnos las personas que teniamos lesiones de guerra, juntarnos para ayudarnos entre nosotros,
prepararnos, en ese momento interioricé la necesidad estratégica que las personas con lesiones de
guerra debiamos estar organizados. Afortunadamente se crea en la colita el fondo de lisiados.
Fuimos tomando mas fuerza y conciencia de parte de nosotros como ALGES, y por lo menaos hacer
alianzas tacticas con la Fuerza Armada, por ejemplo, luchar por una reforma, juntarnos para ese
aspecto especifico. Hemos hecho alianzas tacticas que nos ayudaron muchisimo con la otra reforma
del 2005, no, no fue en el 2005, en el 2005 introdujimos la pieza. Fue el 2008 logramos otra reforma
importantisima, con varios articulos ahi, por ejemplo, antes cuando moria una persona lisiada de
guerra el 50% de pensién pasaba a sus hijos, solamente a sus hijos hasta los 18 afios. De ahi nada,
con la reforma logramos que el 100% de la pension y si sus hijos estaban estudiando hasta los 25
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afos, igual se logré el apoyo productivo, los créditos, la atencién médica. Desde entonces venimos
luchando por la salud integral, porque nosotros veiamos venir la situacion complejisima en el tema
de salud. Digamos que yo, estaba consiente que teniamos que juntarnos y sobre todo las mujeres,
las mujeres fuimos las que mas sufrimos las lesiones.

1. ¢Quién o quiénes trasladaron la necesidad de atencién inmediata a las personas que
resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?, ¢De qué forma? ¢A
quiénes?

Fueron tres afos, como ALGES trasladamos una reforma a la Asamblea Legislativa, logramos
alianzas tacticas con ALFAES, sobre todo, era en el tema este de mejorar el programa de insercion,
de los apoyos productivos, que les decian mddulos, que nosotros los cambiamos, los créditos,
mejorar esos programas. Eso les parecié correcto a ALFAES. Nosotros hicimos la propuesta.

2. Podria comentarme, ¢ quiénes fueron los principales actores! involucrados en el proceso de
formulacion de las primeras iniciativas y/o acciones de atencidén; quiénes en la
implementacion y puesta en marcha de esas acciones, planes, leyes, programas, proyectos;
y qué rol o papel jugaron?

Si, si, mas gue todo implementar, donde yo trabajé mas fue en la reforma del 2005. Formamos un
equipo de trabajo, y las comisiones que se formaron para todo el seguimiento con la Asamblea. Los
asesores de los diputados que formaban parte de la Comision de Justicia.

Los diputados son claves porque son ellos quienes aprueban las Leyes. Pero también en estos
procesos hemos estado con otros actores por ejemplo con gente de la Procuraduria para la Defensa
de los Derechos Humanos. Ahi también hubieron lisiados de guerra, también el PNUD, nos hemos
acercado con el mismo arzobispo de San Salvador. También hemos hablado con los alcaldes, y con
el CONAIPD, que es una institucion que deberia estar velando como ente rector del Fondo.

3. ¢De acuerdo a su experiencia, quiénes fueron los actores que influyeron en la toma de
decisiones publicas para la atencién hacia las personas afectadas durante el conflicto armado
tanto en la formulaciéon como en la implementacién? ¢ Como lo hicieron, de qué forma?

Nosotros nos reuniamos con los asesores de la comision de Justicia y Derechos Humanos que en
esa comision estaba el proyecto de reforma, y practicamente les dabamos clases. Hicimos
exposiciones en las comisiones que habia que hacerlo. Teniamos un manejo, conocimiento del
contenido de la ley de aquel momento.

4. ¢Fue constante la participacion de los actores, o por el contrario las personas delegadas
cambiaron permanentemente?, ¢;Cdmo afectd esto el proceso de formulacién e
implementaciéon?

Ahi préacticamente como es todo un proceso, cuando uno ya logra que algunos diputados de
cualquier partido le reciban y lo presente como pieza, desde ahi inicia el proceso. Sino le llaman
usted llame y acérquese para que le conozcan sus propuestas.
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5. ¢Participo y/o formé parte Ud. o la entidad que representaba, de alguna mesa de diélogo,
reuniones de trabajo o grupo focal en el momento que se formulaban las acciones a favor de
las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto? Si su respuesta es afirmativa,
¢cuales fueron sus aportes, contribucion y/o incidencia?

Fueron todas las semanas, fueron tres afios, que haciamos todo el proceso con los asesores
y con la comisidn de Justicia en la Asamblea como también actividades de calle, hicimos una
vigilia que duré una semana frente a Catedral. Era apropiarse de nuestra Ley, y defenderla,
estar en actividades publicas es una muestra de que usted se ha apropiado. La apropiacion
de la Ley y por ende el interés de defender esa Ley. Esa vigilia fue en el 2007. Era dificil
conseguir los votos, al final logramos la reforma en el 2008. Lastimosamente, no logramos
negociar el articulo 28, sobre salud mental. Lastimosamente me duele mucho que a estas
alturas no lo hayamos reformado.

6. ¢Qué objetivos e intereses le impulsaban a Ud. o la entidad que representaba, a intervenir
y/o participar en el proceso de formulacion e implementacion de las primeras las acciones,
planes, programas y proyectos?

Hemos dados nuestros aportes, al final estando en esos espacios no solamente se aporta en el tema
especifico de la poblacién con discapacidad por la guerra sino por otras causas.

7. ¢Cuales fueron las estrategias y recursos que utilizé Ud. o la entidad que representaba para
incidir en la formulacién y en la implementacion de las acciones publicas a favor de las
personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?

Nosotros hemos gestionado proyectos a nivel internacional, ALGES ha ido logrando reconocimiento
internacional, eso ha ayudado mucho, también el hecho que nosotros hemos visto a bien fortalecer
las comunicaciones, hemos tenido programas de radio, tuvimos también pincelazos en la television.
Y hoy con las redes sociales, nosotros desde muy temprano tenemos todo en las redes sociales,
eso ha ayudado mucho estratégicamente para que nos conozcan.

8. ¢Cual fue la metodologia utilizada para asegurar los aportes por Uds. brindados en las
acciones, planes, programas y proyectos para la atencion a las personas con discapacidad
a consecuencia del conflicto armado?

Fijese que yo creo que una de las metodologias es el respeto creo yo y la apropiacion del tema,
porque si usted llega a una institucién y no sabe ni que es lo que quiere plantearle al funcionario,
dificilmente va a incidir y le van a escuchar. Es como la apropiacién y como usted hace el
planteamiento. La comunicacién no es vertical sino horizontal dentro de ALGES.

9. ¢Se llevé a cabo o se generd un plan de accién para poner en marcha los planes, programas
y proyectos a favor de las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?
¢, Cual fue el rol y aporte de los actores en esta puesta en marcha?
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Desde que yo llegué aqui, iniciamos a hacer los planes estratégicos para 5 afios, tenemos que
trazarnos un plan. Nosotros trabajamos bajo un plan quinquenal y los planes anuales operativos que
tiene la organizacién. Cada directiva departamental tiene su plan de trabajo que nace de ese plan
institucional.

10. Desde su punto de vista, ¢ Qué actores incidieron en la creacion de la Ley de Beneficio para
la Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado? y ¢cémo?

ALGES ha incidido, en la reforma del 2008 ALFAES estuvo con nosotros como organizaciones y
obviamente, en ese tiempo, Irma Amaya era la presidenta de la comision de Justicia y Derechos
Humanos. Nosotros le pedimos al ex presidente Mauricio Funes que ella fuera la presidenta del
Fondo, ALGES se lo pidi6. Recuerdo bien que Alex Segovia me llamé y me dijo Olga ya mafiana va
a estar juramentada Irma, los hemos escuchado, eso es incidencia. Otros de los actores han sido
pues los diputados de varios partidos. Ella fue clave en la reforma de 2008.

11. ;Qué resultados considera se obtuvieron a partir de la incidencia de los actores en la
formulacion e implementacion de las acciones, programas, proyectos a favor de las personas
con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?

Nosotros estamos claros que vamos a hacer todo lo posible que el Fondo no se cierre y porque se
logre la salud integral. EI Fondo tiene un mandato especifico.
Se tiene la politica de género.
El fortalecimiento institucional.
12. ¢ En qué medida y cédmo participaron o participan los actores en la implementacion o puesta
en marcha de las acciones?
13.
14. A su juicio ¢quiénes son los actores que mas influencia han tenido en la implementacion y
cOmo?
15. ¢ Cudles considera fueron sus aportes o de la entidad que representaba en la formulacion y
en la implementacion de la ley, acciones, programas y proyectos a favor de las personas con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado?

16. ¢ Cudl considera usted fue el nivel de inclusiébn de la informacién suministrada por los
principales actores en la formulacién y en la implementacién de la ley, acciones, programas
y proyectos?

17. ¢ Han presentado propuestas de Reformas de a la Ley de Beneficio para la Proteccion de
Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado? Si su respuesta es si,
¢ Cuales han sido éstas y en qué afio las presentaron?

Si, nosotros, fuimos los que propusimos en la Junta Directiva del Fondo, que se reformara la Ley,
en el sentido de retomar la parte de la salud, retomar el aumento de la pensién, retomar el aumento
del aguinaldo que es un Acuerdo Ejecutivo, se trabajé la propuesta, pero no se pudo presentar como
Fondo de Lisiados, nosotros la retomamos y presentamos en el 2019, pero hoy en enero volvimos a
presentarla, ahi va la armonizacién de la Convencion y nada menos ayer tuvimos una reunién con
un diputado de la comision de salud. Ellos tienen una nueva forma de trabajar, eso nos dijo. Le
parecié super bien la propuesta. Nos informé que ese documento que habiamos presentado en
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enero no se introdujo. Pero que es el presidente del Fondo de lisiados quien quién debe llevarla a
CAPRES y en CAPRES dar el visto bueno y mandarla a la Asamblea y aca inmediatamente inicia el
estudio y ahi ya les llamamos a ustedes, para que ustedes den sus aportes. Entonces tenemos que
sentar al presidente y exigirle reformar la ley.

Anexo N° 9. Entrevista a Pedro Ortega

UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR
FACULTAD DE JURISPRUDENCIA Y CIENCIAS SOCIALES
MAESTRIA EN CIENCIA POLITICA Y GESTION PUBLICA

Trabajo de investigacion: Andlisis del rol, incidencia y/o aportes de los actores en la
formulacién e implementacion de la politica publica de atencion de las personas que
resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador, entre los
afios 1992 a 2020.

Objetivo: Analizar el rol de los actores, su incidencia y/o aportes en la formulacion e
implementacion de la politica pablica para la atencion de las personas que resultaron con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador entre los afios 1991 a
2020.

Fecha: 19.04.2022 | Edad: 53 | Sexo: | Hombre | x| Mujer | Mujer

Nombre del entrevistado: Pedro Antonio Ortega Andino

Cargo que ocupa u ocup6 entre los afios de 1991 a 2020 en la formulacion e
implementacién: Vocal Nacional desde 1992/ Presidente desde 2006 hasta la actualidad
de ASALDIG (Asociacion Salvadorefia de Lisiados y Discapacitados de Guerra)

Lugar de la entrevista: Oficina Central de FOPROLYD Hora: 3:45 pm

Entrevistadora: | Lucia del Carmen Benavides Reyes

Aclaracion necesaria: La presente entrevista es de caracter estrictamente educativo y
cientifico, por lo que la informacion obtenida a partir la misma sera utilizada con altos
principios y valores éticos a favor de la ciencia y academia.

1. ¢Por quéy como surgieron las primeras iniciativas y/o acciones para atender a las personas
gue resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado en El Salvador?
¢ Cudles fueron esas iniciativas?

En primer lugar, nosotros recibimos lesiones durante el conflicto armado, por los combates y
campafas en las que participamos. Luego durante la guerra en los campamentos no podiamos tener
amputados de un pie o gente en silla de rueda, teniamos que evacuarlos fuera del pais, territorios
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gue eran la retaguardia estratégica donde no entraba la fuerza armada o los llevamos a los refugios
en los Moncaguas en Cuba o Nicaragua. Cuando llegan los Acuerdos de Paz, y comenzamos a la
desmovilizacién. Hicimos un recuento de la ONU, ONUSAL nos exigié que hiciéramos en recuento
de cuantos combatientes teniamos, cuantos activos y cuantos inactivos. Entonces los inactivos
pusimos a los lisiados de guerra, ahi es donde salieron en total 7,788 compafieros y compafieras
con discapacidad. Combatientes directos que cayeron en combate y heridas, amputaciones del
FMLN histérico. Ahi fue donde vimos que venian los programas de apoyo para todos los
combatientes desmovilizados concentrados en los puntos ordenados por los Acuerdos de Paz, y
supervisados por la ONUSAL o cascos azules como le llaman varios. Entonces ahi nosotros vimos
un problema, que la reinsercion de un combatiente sin discapacidad es distinto a la de un lisiado de
guerra, a alguien en silla de rueda no le podiamos dar una pala, piocha, una cuma, un machete, para
gue fuera a trabajar a la tierra, por lo tanto eso nos obligé a organizarnos y fundar una organizacion
gue respondiera por los lisiados de guerra del FMLN histérico, durante todo el conflicto armado, asi
como nos fundamos el 23 de febrero de 1992 como ASALDIG, luego de fundada empezamos a
trabajar en el proyecto de decreto que después fue el decreto 416, para esos efectos, los
compafieros colaboraban con un colén, dos colones, para poder contratar un equipo de abogados y
notarios para que nos ayudaran a redactar la ley. El primer proyecto que logramos hacer lo
presentamos a la Asamblea Legislativa, sin tener diputados el partido FMLN, porque era parte de
los Acuerdos de Paz que se nos atendiera. Solo era una linea ahi en los Acuerdos de Paz. No era
mucho. Luego, COPAZ empezé a recibir dinero, en COPAZ se hizo la fundacién 16 de enero, COPAZ
incluia Fuerza Armada y FMLN, pero también nosotros como ex guerrilleros hicimos la fundacién 16
de enero, pero al ver que los dineros no llegaban a los lisiados, sino que solo llegé a los ex
combatientes, que a cada quien se le dio 15 mil colones, la mayoria se fue de parranda, pero eso
fue ahi. El problema era con los lisados de guerra, que como que también soy lisiado y siendo mando,
pues la gente nos preguntaba, y ¢nosotros qué vamos a hacer Miguel? jjQue nos coma el tiburén!!
Y muchos lisiados lo que hicieron fue emigrar, a pesar de la discapacidad. Asi es como tenemos
muchos en Suecia, hay un peldén en Suiza, Holanda, tenemos en México, tenemos en EEUU y
algunos en Canada. Otros se fueron para Alemania, ellos se fueron, pero la mayoria nos quedamos
aqui. La mayoria capitalizamos casi 8 mil lisiados del FMLN, casi 8 mil. 7,785. Entonces trabajamos
el primer proyecto de ley para conseguir una pensioncita.

2. ¢Quién o quiénes trasladaron la necesidad de atencion inmediata a las personas que
resultaron con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?, ¢De qué forma? ¢A
quiénes?

Nosotros para comenzar, la trasladaron los lisiados a nosotros como mando, los mismos lisiados,
Pedro y yo, amputados de las prétesis. ahi fue donde se creé el programa AMED. Entonces el
programa AMED, incluso ahi fue donde le dimos el primer empleo al Dr. Marlon Mendoza, él
coordinaba el programa AMED, que era la atencién médica a los discapacitados. AMED, como
ASALDIG creamos AMED que era el programa de atencién médica a discapacitados. Entonces esto
era financiado por la comunidad internacional. Mas que todo, paises como México, Espafia, de
alguna manera Irlanda, algo asi Italia, viera que nos costdé mucho, entonces que paso, ellos nos
ayudaron con dinero para las movilizaciones. Primero para presentar, ellos solo nos dieron dinero
para mover la gente a las manifestaciones porque no era un Gobierno nuestro, entonces lo que ahi
habia.....entonces, por donde iba.....los cooperante por ejemplo, la cooperacién austriaca, ellos nos
daban dinero en efectivo para poder comprar una sillas de rueda para los que la ocupaban, hicimos
un laboratorio de prétesis, pusimos un laboratorio de protesis como ASALDIG...era Rafael Aquino,
el primer presidente que pusimos era Rafael Aquino.
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3. Podria comentarme, ¢ quiénes fueron los principales actores!® involucrados en el proceso de
formulacion de las primeras iniciativas y/o acciones de atencion; quiénes en la
implementacion y puesta en marcha de esas acciones, planes, leyes, programas, proyectos;
y qué rol o papel jugaron?

La primera iniciativa de ley fue nuestra como ASALIDG, luego nos acompafié ALFAES, se fundé
ALFAES, en la década de los 90, la primera asociacion fue ASALIG y la segunda fue ALFAES, nos
apoyé ALFAES verdad, porque ellos tenian amigos diputados de su partido. Con ellos entramos via
diputados de ARENA, nos fuimos a negociar con ARENA. Esta ley la negociamos con el partido
ARENA en el poder de Cristiani y después con Calderén Sol.

4. ¢De acuerdo a su experiencia, quiénes fueron los actores que influyeron en la toma de
decisiones publicas para la atencién hacia las personas afectadas durante el conflicto armado
tanto en la formulaciéon como en la implementaciéon? ¢ Coémo lo hicieron, de qué forma?

Los Veteran for Peace y el Secretario General de la ONU incidieron mucho a pesar que nos echaron
la UMO, incidieron en el Gobierno del presidente Cristiani, es decir, ellos dijeron vaya voy a firmar la
paz y ve que haces con los patojos. El secretario general de la ONU principalmente mando una carta
al presidente de la Republica de ese momento, Cristiani y a la Asamblea Legislativa, que no fueran
puras babosadas, que nos dieran beneficios, porque nos gustara o no. Pero hasta ese momento la
Asamblea Legislativa aprob6 la Ley como por decir, quitarnos de encima, nos la aprobaron sin
presupuesto. La Ley entra en vigencia el 14 de enero del 93.

5. ¢Fue constante la participacion de los actores, o por el contrario las personas delegadas
cambiaron permanentemente?, ¢;Cémo afectd esto el proceso de formulacién e
implementacion?

En el tiempo los actores han venido cambiando, porque ya nosotros con la ley aprobada, surge la
institucionalidad de FOPROLYD, en que consiste, empezamos como nos quitaron los proyectos,
laboratorios de protesis, nos quitaron los taxis, carros para viajes, la escuela de computacion, ya no
teniamos ingreso, por lo tanto empezamos a exigir que se nos pagaran las pensiones, entonces el
primer pago de pension para nosotros fue el 17 de octubre de 1995, a partir de ahi toda la
responsabilidad que teniamos como ASALDIG con los lisiados, todo lo metimos en la Ley, que se
llaman, son prestaciones de la presente ley, todas las prestaciones que dabamos se la transferimos
a FOPROLYD via Ley.

6. ¢Particip6 y/o formé parte Ud. o la entidad que representaba, de alguna mesa de dialogo,
reuniones de trabajo o grupo focal en el momento que se formulaban las acciones a favor de
las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto? Si su respuesta es afirmativa,
¢.cudles fueron sus aportes, contribucion y/o incidencia?

Fijese que en la década de los 90 eso era desconocido, era como un pecado, nosotros lo que
haciamos eran asambleas zonales para recoger las peticiones, en la década de los 90 funcionaban
las asambleas directas. Que le hablaba por teléfono al representante de una zona, le deciamos mira
la gente tiene que estar ahi tal dia y a tales horas y ahi estdbamos nosotros a recoger todas las
inquietudes de ellos, asi trabajdbamos.
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7. ¢Qué objetivos e intereses le impulsaban a Ud. o la entidad que representaba, a intervenir
ylo participar en el proceso de formulaciéon e implementacién de las primeras las acciones,
planes, programas y proyectos?

El dnico interés de nosotros era, que la familia, que nuestros beneficiarios no fueran una carga
directa para la familia. Que ellos al contar con una prestacion econémica, pudieran solventar sus
necesidades de primera. Por ejemplo, la comida, su ropa, el poder moverse, entonces practicamente
eso era la intencion, nuestro interés, que aquel que fue combatiente que anduvo conmigo y ahora
no podia caminar, tuviera un apoyo financiero de rehabilitaciéon para poder subsistir en un sistema
adverso a las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado.

8. ¢Cuales fueron las estrategias y recursos que utilizé Ud. o la entidad que representaba para
incidir en la formulacién y en la implementacion de las acciones publicas a favor de las
personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?

En primer lugar, la iniciativa fue abrir relaciones con un gremio de abogados, en San Salvador. Luego
la primera alianza fue con nuestra misma gente, para pagar el abogado. Luego hacer alianzas con
el secretario general de la ONU, asi los obligamos a que nos apoyaran. Hacer alianzas con los
medios de comunicacion fue dificil, solo nos daba espacio en Co Latino. Otra estrategia fue buscar
financiamiento para las marchas.

Para que siga funcionando la Ley, en el camino hemos ido reformulando la ley. La responsabilidad
de trasladar la reforma fue de nosotros. No de COPAZ.

9. (Cual fue la metodologia utilizada para asegurar los aportes por Uds. brindados en las
acciones, planes, programas y proyectos para la atencion a las personas con discapacidad
a consecuencia del conflicto armado?

En el articulado de la Ley estan los derechos, entonces ahi fue donde metimos todo de lo que usted
me estd preguntando, ahi dice son beneficiarios de la presente ley dice, y luego dice son
prestaciones. Ahi en esos literales lo resumimos todo.

10. ¢ Se llevo a cabo o se generd un plan de accion para poner en marcha los planes, programas
y proyectos a favor de las personas con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?
¢, Cual fue el rol y aporte de los actores en esta puesta en marcha?

11. Desde su punto de vista, ¢ Qué actores incidieron en la creacion de la Ley de Beneficio para
la Proteccion de Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado? y ¢c6mo?

207




En primer lugar, nosotros, en segundo lugar, el secretario general de la ONU, la comunidad
econdmica europea y los diputados de la Asamblea Legislativa que aprobaron la Ley.

12. ;Qué resultados considera se obtuvieron a partir de la incidencia de los actores en la
formulacién e implementacion de las acciones, programas, proyectos a favor de las personas
con discapacidad a consecuencia del conflicto armado?

En primer lugar, los resultados es la cobertura en la prestacion econdmica, en la prestacion en
especie, en servicio y la parte clave que el censo se mantiene abierto para aquellos que no han
podido venir al pais por estar de manera ilegal, son ilegales mas que todo en Estados Unidos. El
resultado mas importante es mantener abierto el censo.

13. ¢ En qué medida y como participaron o participan los actores en la implementacion o puesta
en marcha de las acciones?

En 2008 se incorporan dos puntos fundamentales, se incorporan el programa de créditos y
yo lo hice, yo escribi ese articulo, nosotros lo hicimos con la directiva de ASALDIG, el otro
articulo donde no se baje la pension a nadie ni se le quite y tres, la base del calculo de la

pension es el salario minimo vigente en la ciudad de mayor cuantia. Son tres puntos

estratégicos que nosotros logramos temer en la reforma.

14. A su juicio ¢quiénes son los actores que mas influencia han tenido en la implementacion y
cOmo?

La unidad de incidencia politica se

15. ¢ Cudles considera fueron sus aportes o de la entidad que representaba en la formulacion y
en la implementacion de la ley, acciones, programas y proyectos a favor de las personas con
discapacidad a consecuencia del conflicto armado?

16. ¢ Cual considera usted fue el nivel de inclusion de la informacién suministrada por los
principales actores en la formulacion y en la implementacion de la ley, acciones, programas
y proyectos?
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17. ¢Han presentado propuestas de Reformas de a la Ley de Beneficio para la Protecciéon de
Lisiados y Discapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado? Si su respuesta es si,
¢, Cuales han sido éstas y en qué afio las presentaron?

Fijese que se present6 via casa presidencial durante el Gobierno anterior, trabajamos de 8 a 4 pm
aqui haciendo una actualizacion y esa Sanchez Cerén la dej6é a un lado, si en 2015 y la archivaron
como lleva implicacion financiera presupuestaria fuerte porque lleva la salud integral que es un gran
dineral. Ahi las han dejado archivadas, luego hemos querido activarla con este Gobierno, pero no
hemaos tenido por donde entrar. No tenemos ahi el espacio.

Las reformas van encaminadas a mejorar la salud, de los beneficiarios. Por la edad, la gravedad de
las lesiones, cada vez nuestra gente se esta muriendo de insuficiencia renal, por los medicamentos
gue beben, la diabetes que los esta matando.
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