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El recurso humano, mas que cualquier otro recurso, representa el verdadero factor de
diferenciacion entre una nacion y otra. Formarlo, cuidarlo y desarrollarlo es
responsabilidad de toda sociedad que aspira a conseguir un nivel de desarrollo humano
digno.
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Introduccion

Las experiencias desarrolladas con el enfoque de cadenas de valor! en El Salvador, a
partir de las cuales se ha implementado un modelo de intervencién para el desarrollo
de encadenamientos productivos en el sector rural, demuestran que es posible
vincular exitosamente las unidades productivas de pequena escala, entre ellas
jovenes y mujeres, con los mercados formales, mejorando su competitividad y al
mismo tiempo contribuyen a generar un mayor nivel de desarrollo social/comunitario,
econémico y ambiental en los territorios.

En este contexto, el papel que se le otorga a la agricultura integra la producciéon de
alimentos con un rol mas amplio que enfatiza su valiosa contribucion a la generacién
de oportunidades de ingresos y empleo, a la inclusiéon de jévenes y mujeres en los
procesos productivos y a la mejora de la calidad de vida de las comunidades. La
vision territorial de la agricultura conduce a su reconocimiento como un sistema
complejo, con multiples interacciones entre sectores mas alla del ambito
agropecuario; entre lo rural y lo urbano; lo publico y lo privado; la produccién y los
servicios; la produccién, la agregacion de valor, los mercados y los consumidores; en
contextos agroambientales, culturales, institucionales y econémicos diferenciados y, a
la vez, competitivos entre si. Posicionar a la agricultura como un elemento generador
de desarrollo economico, social y ambiental en los territorios representa un objetivo
estratégico para el desarrollo integral del pais.

Partiendo de estas consideraciones, y de las prioridades del Gobierno de El
Salvador en su Plan Quinquenal de Desarrollo 2014-2019, asi como en los planes
sectoriales del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), del Ministerio de
Economia (MINEC), de la Comisién Nacional de la Micro y Pequeiia Empresa
(CONAPYME), el nuevo mandato asignado a la Secretaria Técnica de
Planificacién de la Presidencia (STPP) y al Ministerio de Gobernacién, se ha
elaborado esta propuesta metodolégica que plantea una forma distinta de actuar
de las instituciones publicas, bajo una visién territorial y sectorial a la vez.

Esta propuesta contempla una metodologia de trabajo, elaborada en el marco de
una iniciativa piloto que, con el apoyo de la FAO, abarca inicialmente a cuatro

! Como parte de estas experiencias sobresale el proyecto “Fortalecimiento de agrocadenas seleccionadas con un enfoque
empresarial en El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua” GTFS/RLA/176/ITA (méas conocido como “Agrocadenas
Centroamérica”AC), que busca mejorar la seguridad alimentaria mediante el fomento de encadenamientos entre
organizaciones de productores de agricultura familiar y compradores (usualmente PYMES) en determinadas agrocadenas,
fortaleciendo sus capacidades para producir, procesar y comercializar alimentos inocuos y de calidad. Asi como,
proyectos del MAG a través del Plan de Agricultura Familiar con el Programa Il- Encadenamientos productivos y el
Programa IV- Enlace con la Industria y el Comercio. Y el “Programa de Articulacién Productiva y Empresarial del
Territorio con énfasis a Desarrollo de Cluster de Produccion Hortofruticola” implementado por CONAMYPE.
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rubros productivos? y que arranca en el 2014, con acciones combinadas entre el
MAG, MINEC y CONAMYPE para facilitar intervenciones, que en base a esta
metodologia de trabajo, favorezcan una efectiva coordinacién interministerial, en
ambas directrices (horizontal y vertical) y que posibilite, entre otros efectos,
intervenciones integrales para conseguir mayor eficiencia en el uso de los
recursos y eficacia en la solucion de los problemas en los territorios. En esta
logica la participacién y compromiso de los diferentes actores representa un
elemento estratégico para potenciar y fomentar su propio desarrollo.

La propuesta aqui elaborada aspira convertirse en la herramienta metodologica
que permita apoyar al Gobierno de El Salvador en la institucionalizacion de la
coordinacién interministerial para la implementacién territorial de politicas
publicas que contribuyan con los objetivos del Plan Quinquenal de Desarrollo.

2 L4cteos, en el norte de La Unién y Sonsonate; acuicola/camarén, en Jiquilisco; café, en Sierra Tecapa y Volcéan
Cacahuatique; y hortalizas, en Morazan, Caluco, Atiquizaya.



Q

GOBIERNO D

Organizacion de las Naciones Unidas El_ SALVADOR

para la Alimentacién y la Agricultura UNAIONOS PARA CRECER

N,
N,
Justificacion

La apuesta impostergable por el desarrollo, y por la transformacién econémica y
social de determinados contextos, requiere de cambios y adecuaciones constantes
en las practicas politicas, asi como de un replanteamiento en los enfoques y
metodologias con las que se han venido atendiendo los problemas de desarrollo en
El Salvador.

Las experiencias pasadas han demostrado que conseguir niveles de desarrollo
integral y sostenibles, sin hacer participes activamente a todos los estratos
sociales, institucionales y econémicos de un territorio, no es factible. Si se parte
del supuesto ideolégico que el bienestar individual se garantiza solo y
exclusivamente con un bienestar comuin generalizado, entonces todos los actores
deben tomar conciencia de la necesidad de actuar conjuntamente hacia una
misma meta.

En ese sentido, existe consciencia de los enormes retos que enfrentan los
territorios rurales, que no sera posibles superarlos con las mismas practicas. La
propuesta metodoldgica expuesta en este documento plantea una forma distinta
de concebir el territorio rural, en la cual se concibe a la agricultura como un
sector impulsador y estratégico del desarrollo, versus la imagen negativa y
estereotipada que cominmente se le asigna.

Desde esta Optica se hace necesario incorporar otros sectores secundarios en la
construccion de encadenamientos que vinculan servicios, industria, comercio,
infraestructura e institucionalidad como componentes determinantes de la
productividad y competitividad territorial-sectorial. Estas competencias, que escapan
del ambito de gestion y de responsabilidad de un solo ministerio, en este caso el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia, obligan a contemplar acciones coordinadas y
sinérgicas con otros ministerios. De alli, el peso estratégico que se le otorga a la
coordinacién interministerial en esta propuesta, a través de la cual se busca que las
instituciones del Gobierno ofrezcan servicios publicos inclusivos con mas eficiencia y
eficacia para la resolucion de problemas en los territorios.
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Durante la ultima década los paises de América Latina, en su conjunto, han
mostrado un mayor crecimiento econémico pese a la contraccién registrada como
consecuencia de la crisis financiera internacional (iniciada en el 2008-2009)3. Sin
embargo, dicho dinamismo econdémico no se ha traducido en una mejora en la
calidad de vida para la mayoria de la poblacién. La tasa de pobreza de América
Latina en 2013 fue de un 28,1% de la poblacién, en tanto que la indigencia, o
pobreza extrema, alcanzo el 11,7%%.

Esta es la gran paradoja de América Latina: crecer econdémicamente pero
persistir en la desigualdad de la distribucion de los ingresos®, situacion que
contribuye a la exclusion y a la profundizaciéon de las brechas entre los estratos
sociales. Esto ultimo es mas evidente en las areas rurales, donde su enorme
potencial social, econémico y productivo (por ejemplo, en materia de agricultura
familiaré) no ha sido oportunamente aprovechado por los paises de la regién’.

La realidad muestra un sector rural deprimido y poco desarrollado que reacciona
con lentitud a los cambios sociales y econdmicos del mundo. En Centroamérica,
este grupo representa el 41% de la poblacién total, y sufre, entre otras cosas, altas
tasas de analfabetismo (33,7% de la poblacién rural), situacién generalizada de
pobreza (65,3% de los hogares) e inseguridad alimentaria (se calcula que 6 de
cada 10 hogares padece inseguridad alimentaria nutricional)s.

® Se estima que entre 2003 y 2012 la regién de América Latina y el Caribe experimenté un crecimiento promedio anual
del 4.0%. Sin embargo, dicho crecimiento decrecio a partir de 2013 registrandose un promedio de 2.6% y de 2.9 % en
2014. OCDE/CEPAL/CAF (2013). Perspectivas econdémicas de América Latina 2014. Logistica y competitividad para
el Desarrollo, pag. 5 http://www.oecd-ilibrary.org/development/perspectivas-economicas-de-america-latina-2014 leo-
2014-es

* CEPAL (2014). Panorama social de América Latina, pag. 15

® Datos a 2013 indican que el quintil mas pobre (es decir, el 20% de los hogares con menores ingresos) capta en
promedio un 5% de los ingresos totales, con participaciones que varian entre menos del 4% (en Honduras, el Paraguay
y la Republica Dominicana) y el 10% (en el Uruguay), mientras que la participacion en los ingresos totales del quintil
mas rico alcanza un promedio del 47%, con un rango que va del 35% (en el Uruguay) al 55% (en el Brasil). CEPAL
(2013). Panorama social de América Latina. pag. 16 http://www.cepal.org/es/publicaciones/panorama-social-de-
america-latina-2013

® La Agricultura Familiar (incluyendo todas las actividades agricolas basadas en la familia) es una forma de organizar la
agricultura, ganaderia, silvicultura, pesca, acuicultura y pastoreo, que es administrada y operada por una familia. La
familia y la granja estan vinculados, co-evolucionan y combinan funciones econdmicas, ambientales, sociales y
culturales. La agricultura familiar agrupa cerca del 81% de las explotaciones agricolas en América Latina y el Caribe;
provee, a nivel pais, entre 27% y 67% del total de la produccion alimentaria; ocupa entre el 12% y el 67% de la
superficie agropecuaria, y genera entre el 57% y el 77% del empleo agricola en la Regién. FAO (2014). Agricultura
Familiar en América Latina y el Caribe: Recomendaciones de Politica. pags. 26, 35.

" En este caso el sentido de aprovechamiento oportuno se refiere a la capacidad de utilizar de manera sostenible justo
los recursos existentes en un territorio.

8 Véase FAO/PRESANCA (2011). Centroamérica en Cifras. Datos de Seguridad Alimentaria Nutricional y Agricultura
Familiar.
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2. Enfoque metodoldgico

2.1. Enfoques previos

Ante ese panorama, durante las ultimas dos décadas los gobiernos de
Centroamérica, con el apoyo de la cooperacion internacional, han venido
ejecutando decenas de programas y proyectos en la busqueda de soluciones para
la reactivacién y desarrollo de las areas rurales, empleando para esto grandes
cantidades de recursos técnicos y financieros. Pese a los elementos positivos, sus
resultados han sido limitados y no han incidido significativamente en los factores
estructurales o de contexto que impiden el desarrollo del agro (territorios y
poblacién) de los paises de la regién centroamericana.

Paralelamente a la proliferacion de iniciativas y proyectos, surgieron diferentes
enfoques metodoldgicos que proponian estrategias para el abordaje y resolucién
de las problematicas mas comunes del area rural en estos paises. Es asi como,
desde inicios de los noventa hasta los primeros anos de la década del dos mil,
predominé en América Latina el enfoque de desarrollo local®. Dicho enfoque fue
en buena medida introducido “como un factor de democracia y desarrollo
sustentable”10; puesto que se trata de un enfoque multidimensional, que no se
reduce solo al crecimiento econdémico, sino que también abarca el ambito social,
ambiental, politico e institucional.

Luego de esto, a partir de los anos 2003-2005, comienza a cobrar fuerza el
enfoque de cadenas de valor (o agrocadenas en la agricultura) que, desde
entonces, ha tenido gran aceptacién y contintia siendo muy utilizado en sus
diferentes variantes. Este enfoque, basandose en la légica de la conveniencia
reciproca, busca integrar a las productoras y productores familiares, asociados en
organizaciones, junto con otros actores, como los proveedores de insumos y
servicios, empresas procesadoras y distribuidoras -de pequena, mediana y gran
escala- 'y consumidores, en un esquema linear de produccion,
transformaciéon/distribuciéon y consumo.

Ambos enfoques histéricos, poseen aspectos validos para sustentar el desarrollo
territorial y sectorial de un pais. Sin embargo, después de anos de
implementarse, tanto el primero (afios *90) asi como el segundo, no han logrado
establecerse y elevarse a nivel de politicas nacionales, quedando relegado a
Iniciativas aisladas cuyos 1mpactos no alcanzan al resto de la poblaciéon
productiva.

° A partir de la década de los 90 se reportan experiencias de desarrollo local en América del Sur (en Chile y Per(
fundamentalmente).

19 Gallicchio E. (2004). El desarrollo local en América Latina. Estrategia politica basada en la construccién de capital
social. Ponencia presentada en el Seminario Desarrollo con Inclusion y Equidad: sus implicancias desde lo Local,
realizado por SEHAS. Cordoba, Argentina. Citado en Enriquez., A. et al. (2011). Bahia de Jiquilisco. Fortalecer
capacidades para el desarrollo economico local en territorios impactados por la migracion. PNUD/UCA. San Salvador.
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En particular, el mas recientes enfoque de cadena de valor, que en la region
centroamericana abunda de experiencias exitosas documentadas y socializadas
(sefialada en la parte introductoria), han sido generadas en su mayoria alrededor
de las denominadas empresas anclas (distribuidoras o agroindustriales), en las
que grupos limitados de productores organizados han establecido relaciones
comerciales duraderas y de reciproca conveniencia; a pesar de esto, los intentos
realizados para que estos esfuerzos aislados se convirtieran en politicas de
Estado, escalando a otros niveles, no han funcionado.

Entre las posibles causas que obstaculizan la expansiéon y el éxito a gran escala
de estos enfoques y que con recurrencia viene reconocido por gran parte de la
sociedad, es la falta de una efectiva coordinacién institucionalll. Asi como el
hecho que no se consideran los territorios como ambitos sociales heterogéneos y
Unicos a la vez. Heterogeneidad y unicidad de los contextos territoriales, que
obligan a las instituciones realizar intervenciones diferenciadas y
complementarias de acuerdo con las capacidades y potencialidades existentes en
cada zona.

2.2. Revalorizar la agricultura como impulsora del desarrollo territorial

En este contexto, el papel que se le otorga a la agricultura integra la produccion
de alimentos con un rol mas amplio que enfatiza su valiosa contribucién a la
generacion de oportunidades de ingresos y empleo, a la inclusion de jovenes y
mujeres en los procesos productivos y a la mejora de la calidad de vida de las
comunidades. La vision territorial de la agricultura conduce a su reconocimiento
como un sistema complejo, con multiples interacciones entre sectores mas alla del
ambito agropecuario; entre lo rural y lo urbano; lo publico y lo privado; la
produccion y los servicios; la produccion, la agregaciéon de valor, los mercados y
los consumidores; en contextos agroambientales, culturales, institucionales y
econémicos diferenciados.

Posicionar a la agricultura como un elemento generador de desarrollo econémico,
social y ambiental en los territorios representa una estrategia basica para el
desarrollo del pais.

El medio rural, donde vive el 41 por ciento de la poblaciéon centroamericana, ha
demostrado contar con un enorme potencial que, sin embargo, ain esta buscando
su pleno desarrollo. A pesar de avances significativos en los tltimos afios, muchos
paises centroamericanos siguen soportando altas tasas de pobreza, estimandose
que seis de cada diez hogares rurales en la regiéon no tienen garantizada su
seguridad alimentaria y nutricional.

/-—'—\._/,
/-——'\_/,

! Numerosas iniciativas descoordinadas entre si, diluyen no solo los recursos, sino también los efectos
positivos buscados; generando por ejemplo, la pérdida de interés de productores/as y empresarios/as.

10
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En el caso especifico de El Salvador, algunos economistas sostienen que en los
procesos de generacion de empleo y de riqueza, las empresas de pequena y
mediana escala pueden desarrollar un papel estratégicol2. De aqui la necesidad
de considerar a la poblaciéon productora de pequena escala como un potencial
social, econdémico y productivo fundamental para estimular y fomentar el
desarrollo territorial.

Visualizar la agricultura como generadora de desarrollo econémico, social y
ambiental en los territorios es estratégico para un pais como El Salvador, donde
los esfuerzos que se han hecho por reducir la pobreza han sido limitados, tanto
por el bajo crecimiento econémicol3 como por la distribuciéon desigual de sus
beneficios (STPP, 2014). Solo en el area rural se estima una tasa de pobreza del
43%14, en este contexto, teniendo en cuenta el peso que tiene la Agricultura
Familiar15, que constituye casi un 40% de la produccion agricola en este pais, se
hace atin mas necesaria la atencién de este sector para su insercién a las cadenas
de valor.

2.3.  Enfoque metodolégico propuesto (territorial/sectorial)

Con el propoésito de superar las limitaciones anteriormente expuestas,
concretando enfoques inclusivos (como el de agrocadenas en los territorios), y
como resultado de una reflexion sobre la articulacion efectiva de los procesos de
decisién territorial (local) con los procesos de decisién institucional (nacional),
este modelo metodolégico propone en la practica una combinacion de elementos
tanto del enfoque de cadenas de valor, como elementos operativos y conceptuales
del enfoque de desarrollo territorial.

Esta vision articulada entre el enfoque de cadena de valor, referido a una
vocacion productiva especifica/rubro, y el enfoque de desarrollo territorial, que
tiene como unidad de accién el territorio y todo lo que en él se incluya, trasciende
la 16gica convencional del desarrollo local (que por si solo cae en la generalizacién)
y aspira desarrollar la capacidad productiva de los territorios y su competitividad,

'?De acuerdo con Héctor Dada Hirezi (ex Ministro de Economia de El Salvador) “esta demostrado historicamente que en
este pais la gran empresa no genera los empleos que necesitamos, necesitamos generar cerca de 100,000 empleos al
afio. Debemos preocuparnos mucho de hacer producir o al menos generar ocupacion digna en el sector de la pequefia
empresa y cooperativas agrarias". Tomado de Carta Econdmica, 28/02/2015
http://cartaeconomica.com/deuda/articulos/registro-171

3 De acuerdo con CEPAL (2013) el crecimiento econémico de El Salvador ha sido bajo durante los Gltimos afios. Para
2014, la tasa de crecimiento fue de 2.3 %, muy por debajo si se compara con el crecimiento de los demas paises
centroamericanos. Para 2014 el crecimiento estimado para Nicaragua fue de 5 %, Costa Rica 4 %, Guatemala 3.5 %,
Honduras 3 % y Panama 6.7 %.

Y FAO (2015). Evaluacién final del proyecto regional “Fortalecimiento de Agrocadenas seleccionadas con un enfoque
empresarial en El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua” (GTFS/RLA/176/ITA).

> De acuerdo a la informacién obtenida por el IV Censo Agropecuario del 2007-2008 existen 395,588 unidades
productivas en el pais, de las cuales 325,044 se encuentran en la categoria de Agricultura Familiar de Subsistencia, y
70,544 en la categoria de Agricultura Familiar Comercial. Ministerio de Economia, Direccion General de Estadistica y
Censos. IV Censo Agropecuario 2007-2008.

11
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canalizando iInicialmente las intervenciones en las actividades econdmicas de
mayor vocaciéon del mismo territorio y, paulatinamente, expandiéndose a otros
ambitos (econémicos y sociales). Desde este enfoque se busca conseguir, en la
brevedad posible, el maximo aprovechamiento de las ventajas competitivas'® de
un sector (rubro) y de las ventajas comparativas'” que posee un determinado
territoriols,

Desde esta perspectiva, la practica o vida cotidiana a nivel local alimenta el
proceso de toma de decisiones en el ambito politico y viceversa. A partir de esta
visién, la heterogeneidad existente en los territorios (en cuanto a sus aspectos
sociales, productivos, organizativos, entre otros) debe considerarse como un
capital endégeno que posibilite mejorar la calidad de vida de la poblacion,
teniendo en cuenta el manejo sostenible y sustentable de los recursos naturales.

2.4. Caracteristicas del enfoque metodolégico

v’ Integral, inclusivo y diferenciado

La vision de la agricultura como cadena de valor, y el caracter multifuncional que
se le imprime, le asigna un conjunto de funciones que no se compara con ningin
otro sector productivo en los territorios, en donde las pequefias y medianas
empresas (PYMES)!® son catalizadoras de empleo y de desarrollo econémico y
social. Desde esta perspectiva, las productoras y los productores organizados en
los territorios pasan a convertirse en promotores y protagonistas de su propio
desarrollo. Para que esto se concrete es fundamental que estos productores y las
PYMES puedan integrarse satisfactoriamente en los sistemas econémicos
formales.

Cabe destacar que en buena medida la poblacion productora de pequena escala
esta relacionada con los mercados informales. Por ello, se aspira a que
previamente estos productores se conviertan en actores econémicos formales20, es
decir, que entre otros aspectos: (a) adquieran los requisitos minimos de
formalidad (personalidad juridica, contabilidad, etc.); (b) sean oportunamente
capacitados y equipados; (c) y entiendan/apliquen las reglas y normas que
impone los mercados formales para operar en ellos (certificaciones, normas de
calidad, etiquetas, etc.).

16 Se refieren a aquellas ventajas que se generan debido a las capacidades y habilidades de un individuo, una empresa,
una comunidad, etc. Se basan en la agregacion de valor, habilidades, conocimientos, etc. Para que exista un plus
respecto a algo similares y, para que sea una ventaja efectiva, ser dificil de igualar y sostenerse en el tiempo.

7 Se refieren a aquellas ventajas naturales (propias) que posee un pais o territorio comparado con otros en la
produccion de un determinado bien o producto.

¥ Entendiéndose por territorio el area de incidencia de un determinado rubro.

9 Incluyendo a las Cooperativas de productores.

%0 |_a necesaria formalidad responde a la exigencia de tener una sociedad ordenada.
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En congruencia con esto, las experiencias de CONAPYME, MINEC, MAG y FAO,
surgidas con la implementacién de proyectos, demuestran que las intervenciones
deben considerar la heterogeneidad de los actores existentes en un territorio, asi
como sus diferentes posicionamientos en los sistemas econdémicos locales. De
hecho, en un mismo territorio co-existen grupos productores de pequena escala no
organizados, grupos con diferente nivel de organizacién, y empresas de
dimensiones y capacidad competitivas diferentes.

Contrario a esto, se ha constatado con los socios de los proyectos?! que, en muchos
casos, la asistencia que reciben no se ajusta con las verdaderas necesidades que
tienen en los territorios, lo que en consecuencia imposibilita a algunos de ellos
para recibir esta asistencia, ya sea por no cumplir con los requisitos solicitados o
por clasificarse como “autosuficientes” en su desarrollo. Esta situacién conlleva a
la necesidad de intervenciones estatales inclusivas y diferenciadas, a la medida
de las necesidades de los actores involucrados dependiendo, entre otros criterios,
del nivel de desarrollo de las organizaciones y de la capacidad que poseen de
asumir compromisos.

El siguiente esquema (Figura 1) muestra cémo a medida que los productores se
acercan a la formalidad, las intervenciones del Estado son mas complejas y
multidisciplinarias; mientras que los productores con un menor nivel de
organizacion, requieren de intervenciones mas sencillas y especificas.

Figura 1. Intervenciones diferenciadas inclusivas para todos

Productores/as
organizados
competitivos

Productores/as

organizados

no

competitivos y Tiempo y recursos
Productores/as l —
que operan
|nd|V|duaImenteA Tiempo Y recursos

— >

Productores/as Tiempo y recursos
de subsistencia 4 L o ——————)

Tiempo y recursos

TVINIOA VINALSIS

Fuente: Proyecto Agrocadenas Centroamérica- FAO

! Organizaciones de personas productoras.

/‘-——'\__/,
/"—\_/,
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v' Eldialogo multinivel, herramienta para la Coordinacion

Un factor imprescindible para asegurar una efectiva coordinacién, es el dialogo.
Este modelo metodolégico contempla el establecimiento de instancias de dialogo,
entendidas como espacios para la articulaciéon de los recursos institucionales
tantos financieros como humanos, en tres ambitos: central/nacional, intermedio
/departamental y local/municipal.

Este tipo de instancias son necesarias considerando que la intervencion
diferenciada e inclusiva obliga al involucramiento de diferentes instituciones de
gobierno, puesto que los mandatos dictados a cada institucién son
complementarios entre ellos para abarcar y cubrir todas las necesidades y las
problematicas de la poblacién productora en los territorios. En ese sentido, una
efectiva coordinaciéon interministerial, ademas de evitar la duplicidad de
esfuerzos, permitiria que el gobierno use de manera eficaz y eficiente los recursos
para atender la amplia gama de necesidades existentes, logrando mayores
1mpactos.

El primer ambito se da a nivel central/nacional y se enfoca en la toma de
decisiones de nivel politico. Participan autoridades que representan los diferentes
ministerios (incluida la STPP). Su objetivo es coordinar y realizar de manera
complementaria la planificacion econdémica territorial, permitiendo canalizar
eficientemente los recursos publicos disponibles, generar sinergias, definir y
conseguir objetivos medibles a nivel macro.

Figura 2. Instancias de didlogo y retroalimentacién
En el ambito
Intermedio/departamental, el

NTRAL/NACIONA
Toma de decisiones

gobierno departamental es el
(nivel politico) > referente institucional que apoya y

Intermedio/Departame participa activamente en el proceso
ntal Coordina a
nivel de Gobiernos
Departamentales

de dialogo, ademas concentra,
ordena y procesa la informacién
relativas a todas las intervencion

Local/Municiplos (nacionales y extranjeras) que se
actua a nivel de

territorios

dan en el departamento.

A nivel local/municipal, la
instancia de dialogo, con la
participacion de los actores locales
(incluyendo a funcionarios y técnicos), diagnostica, analiza, prioriza y soluciona
problematicas mas especificas, que puedan fomentar la recuperacion del tejido

/‘-——'\_/,
/"—\_/,
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productivo de las asociaciones y cooperativas, mejorando el uso de la tecnologia,
aumentando los niveles de competitividad y diversidad productiva, promoviendo
sistemas de innovacién y mejorando el uso y manejo de recursos naturales. En
este nivel, los actores no solo son ejecutores sino también tomadores de
decisiones.

Los niveles/instancias de didalogo deben estar estrechamente relacionados,
alimentandose de las reflexiones y analisis que surgen en el seno de cada uno de
ellos. Para esto se definen herramientas especificas de comunicacién, evaluacion
y monitoreo.

v' Coordinacién Horizontal y Coordinacién Vertical

A diferencia de la légica convencional que ha caracterizado el pensamiento propio
del enfoque de desarrollo local de los anos ‘90, la presente propuesta metodoldgica
considera, como un elemento diferenciador, la necesaria contemporaneidad de la
coordinaciéon horizontal y wvertical, respecto a los tres ambitos de dialogo
anteriormente descritos.

Figura 3. Niveles de coordinacién

Es facil entender que la necesidad de

instancias de didlogos a diferentes niveles

coordinacion : 2.0 :
horizontal debe implicitamente traducirse en una
Nivel central coordinacién interministerial en dos ejes.
El primero, al interior de las instancias de
S didlogo (coordinacién  interministerial
= o horizontal); y el segundo, entre las
<l>-> coordinacion . . . .,
- horizontal diferentes  instancias  de  didlogo
O Nivel intermedio . e, . .. . .
'S (coordinacién interministerial vertical).
@
S o
o Esto es posible solamente si las personas
o ..
S que participan al proceso, en los
C‘:“;‘I’z‘gf‘:'a‘:" diferentes niveles, tienen la facilidad de
Nivel local acceder y dialogar con los mniveles
jerarquicos correspondiente. Debe de
entenderse que no se trata de la
v implementacién automatica e impositiva

de un modelo, sino de la oportunidad de ajustar ideas y conceptos a la realidad
del pais, directamente desde la practica politica (el vivir ciudadano). En otras
palabras, la propia implementaciéon del enfoque metodolégico generara un
conocimiento constante que alimentara las reflexiones de los grupos de trabajo de
abajo hacia arriba y de arriba hacia abajo.
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v El abordaje coordinado de los problemas territoriales y sectoriales

Una sociedad compleja se caracteriza por problemas complejos. Es facil
entender que el éxito del Estado, en el cumplimiento de sus funciones,
solamente se da si el abordaje de los problemas y necesidades de la ciudadania
ocurre de manera complementaria y sinérgica.

En base a este principio, otro elemento propio de esta propuesta metodolégica
considera los problemas como los ntcleos aglutinadores del trabajo
interinstitucional.

Figura 4. El abordaje coordinado para la
resolucién de los problemas

Son los problemas que se reconocen a
nivel  territorial, sus origenes 'y
naturaleza, los que definen quién, cémo,
cuando y en qué medida intervenir,
considerando que las instituciones
publicas se caracterizan por mandatos
institucionales especificos.

Es preciso recordar, que a menudo se
tiende a confundir la coordinaciéon activa
como la simple participacién a mesas de
dialogo, sin dar lugar a resultados
especificos en la resolucion de los
problemas.

v Los actores locales participan en la identificacion de los problemas y posibles
soluciones

La necesidad de generar instancias de didlogo a nivel territorial surge como
condicién obligatoria para asignar a los actores locales un rol activo y de
responsabilidad en la identificaciéon de aquellas condiciones adversas que
obstaculizan el desarrollo productivo territorial.

A la vez, estas instancias de dialogo representan el método mas eficiente para
capitalizar el conocimiento especifico poseido por los habitantes, productores y
técnicos locales de un determinado territorio, que integrado al conocimiento
especializado de técnicos y funcionario permite identificar las causas de los
problemas asi como sus posibles soluciones.

[ 16 [
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3. Ldgica de intervencion

3.1. Asiinicia este esfuerzo

Bajo la vision de la coordinacién interministerial, y conscientes de los grandes
desafios en los territorios rurales, FAO inicia un proceso de sensibilizacién al mas
alto nivel con el MAG, MINEC, CONAMYPE y la STPP para acompanarles
técnicamente en este proceso, obteniendo como primer resultado, en noviembre de
2014, la firma del Convenio marco de cooperaciéon para la transformacion
productiva agropecuaria y el desarrollo de agronegocios entre MAG, MINEC y
FAO.

Posteriormente, con el objeto de concretar lo planteado en dicho instrumento, los
Ministros del MAG y el MINEC solicitan formalmente a FAO El Salvador,
asistencia técnica para el desarrollo de diversas herramientas metodologicas, que
aseguren una mayor efectividad de las intervenciones articuladas en lo que se
refiere a sus ambitos de competencia

3.2. Légica de intervencion

En la légica de intervencién propuesta con este enfoque metodologico, el Gobierno
central, a través de los ministerios, interviene a nivel local mediante inversiones
estructurales dirigidas a remover las externalidades negativas y generar
externalidades positivas. Cabe destacar nuevamente, que muchas de las
necesidades que puedan tener las asociaciones de productores en los territorios
(Por ejemplo: demanda de mayor seguridad ciudadana, carreteras, acceso a
servicios sociales bésicos, entre otras) desbordan los mandatos y competencias
institucionales del MAG, MINEC/CONAMYPE, lo cual obligara a una acciéon
politica coordinada, complementaria y sinérgica entre las diferentes instituciones
estatales, autoridades locales, las gobernaciones, y otros actores como la empresa
privada y la sociedad civil. Esta acciéon politica demandara, a su vez, la
canalizacién oportuna de los recursos financieros disponibles para la resolucién
de las problematicas identificadas en los territorios.

A nivel intermedio, los gobiernos departamentales podran jugar un papel
fundamental en los procesos de apoyo y participacion a la coordinaciéon
Iinterministerial y, a la vez, ser el referente institucional para los procesos de
alineacion de las intervenciones locales con los planes nacionales.

Por su parte, a nivel local, los consejos municipales intervienen en sintonia con la
autoridad nacional creando sinergias a través de inversiones locales mas
especificas. Mientras que la empresa privada y la sociedad civil asumen un rol
activo para inyectarle dinamismo al sistema econdémico local, invirtiendo en

/-—'—\._/,
/-——'\_/,
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innovacién tecnoldégica, mejora de los procesos productivos internos y
responsabilidad social empresarial.

Tanto el Gobierno central como los gobiernos departamentales y las autoridades
locales, sector privado y sociedad civil deben estar sensibilizados y tienen el
compromiso de lograr el bienestar comun, como Unico factor para sostener el
bienestar individual. En otras palabras, el bienestar comun es el elemento de
sostenibilidad que garantiza el bienestar individual en todo este proceso.

Figura 5. Ldgica de intervencion

Inversién en

¢ Gobierno
central

infraestructura a
nivel local

Coordinaly Alinea

-/Gc;ie:m las
Departamental anivel

departamental

Inversiones mas

/Aut;;dad especificas
Local
Motor del
-~ dinamismo
i s econémico local
privadal+ Inversion privada |
sociedadicivil® Bienest i

La correcta articulacién de los programas ministeriales en los territorios de

Iintervencién, con sinergias institucionales que incluyan también al sector
privado, requiere la elaboracién de una estrategia de Gobierno basada en la
implementacién de una metodologia de coordinacién.

Para que esta coordinacién sea efectiva y sostenible, debe considerarse la
existencia de diferentes intereses entre los actores que participan en el proceso.
Asimismo, se debe identificar aquellos estimulos tangibles en el corto periodo que
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elevan el interés y la participaciéon activa de todas las categorias de actores

involucrados.

De lo anterior deriva que, en un inicio, la implementacién del modelo articula las
acciones entre el MAG, MINEC y CONAMYPE (esto en linea con los avances que
se han dado), a través del establecimiento de instancias de di4dlogo y coordinacién,

con el fin de potenciar el eje econémico-productivo y generar resultados de corto y

mediano periodo que demuestren la factibilidad y conveniencia del mismo.

A medida que el proceso avance, y el abordaje de las problematicas que afectan la

capacidad productiva y la calidad de vida de los actores en los territorio se

complejizan, se requerirda la articulacion de mas instituciones. Por lo tanto, el

proceso debera ser liderado por la instancia de Gobierno que tenga el mandato

. . . 1. . ., . ., 22
institucional y la responsabilidad de esta articulaciéon y coordinacion®.

Elementos de éxito de la propuesta

Concientizacion y
compromiso de los
individuos en la
busqueda de su
desarrollo, a través la
generacion de
bienestar comun.

SEGUNDO

o
oc
T
=
o
o

V-

Liderazgo
carismatico y
profesional de quien
coordina y orienta
los procesos de
dialogo.

TERCERO

>

Voluntad politica
definida y
transparente, al
servicio de la
ciudadania en la
resolucion de
obstaculos para su
desarrollo

22 Cabe destacar que la Secretaria Técnica de la Presidencia y de Planificacién (STPP) por su rol en la coordinacién de
los gabinetes tiene un rol fundamental de liderazgo en todo este proceso.
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4. Etapas de implementacion

La metodologia para el disefio e implementacion del modelo de gestién contempla
tres etapas de intervenciones diferenciadas y complementarias.

Etapa preliminar

Esta etapa busca generar y/o facilitar las condiciones necesarias para asegurar
un ambiente favorable al desarrollo del modelo de gestion, mediante la
sensibilizacion y compromiso de todos los actores sobre el rol protagénico que
tlenen en este proceso. En ese sentido, las acciones que se realizan
preliminarmente apuntan a socializar y reflexionar la propuesta metodologica
con los ministerios e instancias de Gobierno identificadas, en funciéon de realizar
los ajustes necesarios que se requieran. Esta accion de acercamiento y dialogo
directo es fundamental para dar inicio al proceso de institucionalizacién de la
coordinacién interministerial, que desde el comienzo requiere el aval de los
ministros y ministras, como méximas autoridades politicas (Ver Anexo I).

Acciones preliminares

Las acciones que implican la etapa preliminar pueden variar de acuerdo a la
naturaleza y disposiciéon de las instituciones protagonistas del proceso en su
conjunto. El siguiente punteo de acciones presenta la ruta ideal previa a la
implementaciéon de la coordinacion interministerial.

A. Definicién de estimulos para una participacién activa de los actores. Interesa
que los actores, en los distintos niveles, se apropien y aporten a la
metodologia y su implementaciéon, como un valor agregado a las funciones que
desempenan segun sus competencias y mandatos. Por esta razén es
importante definir incentivos de participaciéon, de manera que no se perciba
que el trabajo que se genera con este proceso, significa un esfuerzo adicional a
las labores que desarrollan cotidianamente en las instancias
gubernamentales?3.

B. Conformacién del Comité Nacional de Coordinacién Interinstitucional (ver
Anexo II). Para conformar este comité, los ministros delegan a uno o varios
funcionarios de alto nivel®, que tendrén la facultad de debatir y definir los
objetivos, indicadores, responsabilidades y mecanismos de trabajo en la
implementacién (Ver Anexo III). En esta etapa es importante identificar las
areas en las que el comité requerira capacitacion especifica.

2 Reconocimientos publicos, certificaciones, premios como becas u otros mecanismos no financieros pueden
considerarse incentivos eficientes para estimular la participacion inicial de los actores.

2 Este Comité tendra una composicion estructurada en miembros permanentes y miembros ad hoc. Se identificaran en
funcion del perfil expuesto en el anexo | y tendran las funciones que alli se detallan.
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C. Analisis de mandatos, facultades y capacidades institucionales instaladas a
nivel nacional y territorial. Esta accion facilita la operativizacion de los
lineamientos y directrices, asi como la identificacién de acciones concretas en
el territorio. En esta etapa se debe identificar los rubros considerados mas
competitivos a nivel nacional y definir un ambito territorial de incidenciaZ25.

Tanto los territorios como los sectores se seleccionan sobre la base del
andlisis consensuado de criterios (filtros) de caricter estratégico, territorial,
de pertinencia, capacidad técnica-operativa institucional y de oportunidad
politica (ver Anexo IV). Una vez realizada esta seleccién se informa a los
Ministros y a la STPP, en funcién de recibir retroalimentacién y ajustar lo
que se considere necesario.

D. Socializacion de las capacidades de cada institucion. En esta etapa se presentan
los organigramas institucionales, detallando las oficinas descentralizadas que
posee cada instancia y los mecanismos de funcionamiento y jerarquia de las
mismas (Ver Anexo V y VI). El propésito de esto es identificar las 4reas
administrativas de competencias y evaluar su capacidad instalada. Esto
permitira generar una estrategia de fortalecimiento institucional en el plano
local, abonando asi a la sostenibilidad del proceso. Esta etapa, ademas,
contempla la elaboracion de un mapeo de iniciativas en ejecuciéon por territorios
y sectores de intervenciéon seleccionados.

E. Definicién de la programacién econémica territorial. Para esta accion se requiere
de la coordinaciéon entre el Ministerio de Agricultura y el Ministerio de
Economia, considerando la incorporaciéon al proceso de otras instancias del
Gobierno (CONAMYPE, STPP, Banca de Desarrollo, Gobernacién y Desarrollo
Territorial, Ministerio de Seguridad, entre otras).

Finalmente, se inicia el proceso de induccién e instruccidon para los funcionarios
clave identificados por territorio.

Etapa de implementacién (territorializacién)

En la implementacién se busca producir la intervencién coordinada y
consensuada a nivel territorial y sectorial, sobre la base de un proceso continuo
de dialogo. Esta etapa representa el momento en el cual las acciones llegan al
nivel territorial. La intervencion se articula alrededor de los problemas reales
1dentificados en cada zona, y en funcién del rol activo de los actores y agentes
locales para definirlos y co-resolverlos, de acuerdo a las competencias y mandatos
de las instituciones.

% |a decision de si se definen antes los rubros con ventajas competitivas (actuales o potenciales) y luego los territorios
de incidencia o viceversa, dependera de razones de orden politico-practico.
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Acciones de implementacion

A. Constitucién de un grupo de trabajo territorial-sectorial (ver Anexo VII). En
esta etapa se identifican los actores locales, tanto de los ministerios como de
otras instituciones cuya competencia concierne a los territorios y/o sectores
1dentificados. Estos actores, que constituyen los Grupos de trabajo territorial-
sectorial?6, deben recibir un taller inductivo sobre la metodologia vy,
posteriormente, seleccionar una persona coordinadora?’ que acompane el
proceso y se encargue del seguimiento y facilitacion de la labor que se
establezca en el ambito del grupo.

El grupo de trabajo, en su conjunto, es el responsable de la ejecucion de las
acciones en el territorio y, por tanto, del cumplimiento de las metas
establecidas para la resolucién de los problemas.

B. Establecimiento de mecanismos de didlogo entre el Comité Nacional de
Coordinacién Interinstitucional y los Grupos de Trabajo territorial-sectorial.
Estos mecanismos de comunicacién son necesarios para asegurar la
comunicaciéon de forma transversal y permitir una retroalimentacién en la
toma de decisiones.

C. Elaboracion de diagnésticos organizacionales. El propésito de los diagnésticos
es identificar, cuantificar y caracterizar las necesidades existentes en las
organizaciones de productores/as. Para elaborar estos documentos se utiliza
una herramienta estandarizada y consensuada entre las instituciones®.

D.Identificacion de las instituciones responsables. Este analisis comparativo,
entre las necesidades identificadas y los mandatos institucionales, evidencia
cuales instituciones deben intervenir para solventar esa necesidad,
independientemente de tener (o no tener) presencia en ese territorio. (Ver

Anexo (VIID).

E. Identificacién y priorizacién de los problemas. Con los insumos obtenidos del
mapeo de iniciativas y de los diagnoésticos, se elaboran los planes de acciéon por
Institucion a nivel territorial y sectorial, por cada una de las instituciones
involucradas. Esta tarea consiste en identificar las diferentes problematicas

% | os participantes seran identificados en funcién de ciertos requisitos y capacidades especificas que se detallan en el
Anexo Il.

%" En los anexos se define el perfil profesional requerido para esta figura.

%8 LLa herramienta a utilizarse sera consensuado entre los actores institucionales involucrados teniendo como referencia
material que ya es utilizado por las instituciones. Cabe destacar que con estos diagnosticos no se busca duplicar el
trabajo ya existente, sino mas bien acotar las dimensiones de acuerdo a los criterios que se han definido en funcion de
identificar el potencial productivo de los territorios.

/-—'\._/,
/-‘--—'\__/,

22



GOBIERNO D

Q Organizacion de las Naciones Unidas EI_ SAI_VADOR

para la Alimentacion y la Agricultura UNAMONOS PARA CRECER

que impiden el desarrollo competitivo del sector seleccionado en el territorio.
Una vez se han identificado los problemas, éstos se priorizan de acuerdo a un
analisis de criterios socio-econdémicos, técnicos, institucionales y financieros
para analizar y definir posibles soluciones. En el Anexo IX se describen una
serie de herramientas y metodologias de trabajo para el diagndstico,
identificacién, priorizacion y analisis de problematicas y necesidades a nivel sectorial-
territorial y en el anexo X se puede ver el proceso de identificacion de problematicas por
cadenas (café, lacteos, hortalizas y camaran).

Los planes de accion especificos de cada institucion se consolidan alrededor de
las problematicas identificadas, dando lugar a un plan de intervenciéon
coordinado.

F. Intervencién en los territorios. En esta etapa se inician las intervenciones en

los territorios estableciendo las metas a alcanzar en un periodo determinado;
para esto se establecen rutas de accién, diferenciadas y complementarias para
los actores.

En esta etapa, la concentracion orientada de los recursos financieros
disponibles en las diferentes instancias de Gobierno es necesaria para generar
1mpactos sustanciales a nivel estructural; por esta razédn, la implementacién
del modelo se realizara por rubros y territorios priorizados o “experiencias
piloto” (ver Anexo XIV).

Etapa_de seguimiento, aprendizaje y redefinicién de objetivos

El seguimiento y la evaluacién son elementos claves en toda intervencion, y mas
aun en un proceso novedoso, innovador y continuo como éste. Esta etapa, que se
ejecuta de manera transversal a todo el proceso, tendra como objeto de analisis
tanto el propio proceso en curso, como el impacto de su implementaciéon en
materia de crecimiento sostenible e inclusivo del territorio. En ambos casos se
deberan identificar objetivos y metas; y en funcion de ellos, definir indicadores
medibles de tipo cuantitativo y cualitativo. Dichos indicadores seran
monitoreados desde un inicio hasta finalizar la implementacién.

El seguimiento

La labor de seguimiento tiene lugar durante toda la aplicacion del enfoque
metodoldgico. La recopilacion y el analisis de datos en relacion a la
implementacién, de acuerdo a indicadores especificos y faciles de calcular e
interpretar, permiten tomar de decisiones oportunamente sobre cambios
eventuales necesarios que garanticen la consecucion de los resultados previstos.

Para lograr esto, se establece un sistema de seguimiento con indicadores de
proceso de acuerdo a los resultados esperados en cada nivel; ademas, se disena
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una metodologia de recoleccién y analisis de informacion, y se elabora un estudio
de linea base para fijar metas con base en los valores iniciales de los indicadores.

Gracias al seguimiento que se desarrolla durante la aplicacion del enfoque
metodoldgico, se obtiene periédicamente informacion sobre los indicadores de
proceso, con lo que se retroalimenta a los involucrados para la toma de decisiones
sobre eventuales correcciones necesarias en marcha de la implementacion.

La evaluacion

Por su parte, la evaluacion tras la implementacion de las dos primeras etapas, no
sélo tiene como objetivo la rendicién de cuentas obligatoria de toda intervencién
que emplea recursos publicos, sino que también busca generar conocimiento y
aprendizaje dirigido a mejorar futuras acciones. La evaluacion es una pieza
esencial a la hora de redefinir objetivos para el siguiente ciclo de intervencion. La
evaluacion se realiza sobre la base de los indicadores de resultados identificados al inicio del
proceso, lo cual permite extraer recomendaciones para redefinir los objetivos del préximo

ciclo.
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Alcances y resultados esperados

El modelo metodolégico aqui propuesto ha sido formulado en congruencia con los
objetivos y estrategias de desarrollo que el Gobierno de El Salvador se ha trazado
para este quinquenio, y busca apoyar en el proceso de “territorializaciéon de las
politicas publicas, la descentralizacion de competencias y la desconcentracion de
funciones, para que haya mayor cercania entre el Estado y la ciudadania, mayor
articulacion con los Gobiernos Municipales, y se reduzcan las inequidades
territoriales™29.

Esta propuesta metodologica aspira a que las instancias de Gobierno mejoren la
oferta de servicios publicos, utilizando los recursos disponibles con mayor
eficiencia, y generando una mejor eficacia en la resolucién de los problemas que
obstaculizan el desarrollo de las comunidades rurales. La implementacion de este
modelo asegurara la articulacion y coordinacién de las intervenciones en los
territorios seleccionados.

Resultados esperados

e Coordinacion interministerial institucionalizada sobre la base de intervenciones
inclusivas y diferenciadas, que mejora la oferta del servicio publico en los
territorios.

e Mayor eficiencia en el uso de los recursos publicos.
e Mayor eficacia en la resolucién de los problemas a nivel de los territorios,

mediante la participacion y sinergias entre los distintos actores sociales e
institucionales.

e Acciones implementadas en los territorios, que contribuyen a alcanzar los
objetivos del Plan Quinquenal de Desarrollo de El Salvador.

/-_\_/,
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# Secretaria Técnica y de Planificacion (2015). Plan Quinquenal de Desarrollo 2014-2019, pag. 41.Gobierno de El
Salvador.
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5. Anexos

L.
II.
III1.

IV.

VI
VII.
VIIIL.
IX.

XI.

XII.
XIII.

XIV.

Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura

GOBIERNO D

EL SALVADOR

UNAMONOS PARA CRECER
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Convenio Marco de Cooperacién (MAG-MINEC-FAO)

Perfil de las instancias de dialogo.

- Plan de trabajo y cronograma.

- Mecanismos y herramientas que garanticen la comunicacion
entre las instancias de dialogo.

- Formato de informes (dos momentos: la implementacién y
seguimiento).

Proceso de seleccion de rubros para la intervencion en los territorios.

Organigrama de las Instituciones.

Mapa de rubros y territorios iniciales.

Actores Claves en los Territorios.

Matriz de iniciativas y proyectos en los territorios (por rubro).

Herramientas y metodologias de trabajo

- Herramienta de Diagnoéstico para levantamiento de linea base a
nivel de organizaciones

- Diagnoéstico para levantamiento de Indicadores socioeconémicos a
nivel de unidad productiva basica

- Metodologia para la identificacion, priorizacion y analisis de
problematicas y necesidades a nivel sectorial-territorial.

Proceso de identificacién de problematicas por cadenas.

- Cadena Lacteos

- Cadena Acuicola

- Cadena de Café

- Cadena Hortalizas

Estudio de las problematicas priorizadas en las cadenas con personal

técnico especializado de las instituciones y definicion de acciones

concretas para su resolucion.

Perfil del Técnico(a) territorial-sectorial.

Documentos oficiales de la coordinacién interministerial.

-  Memorandums reuniones de trabajo de la coordinacién
interministerial

Planes de intervencion por cadena.

- Plan de intervencion territorial-sectorial de la cadena de camaroéon

- Matriz de seguimiento de plan de intervencion de la cadena de
camaron.

XV.  Apoyos audiovisuales para presentaciones del modelo de coordinacion

Interministerial.



