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A la memoria de mi hermano Meme,
quien vivia atribulado pensando que yo le dedicaba demasiado tiempo,
esfuerzo y entrega a la empresa privada.

Por enésima vez, le manifesté que lo hacia por El Salvador y creo que al
final lo convenci. Fue la iltima vez que conversamos.
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PROLOGO

Salir de si mismo, ser otro, aunque sea ilusoriamente,
es una manera de ser menos esclavo y de experimentar los riesgos
de la libertad.
Mario Vargas Llosa, “La verdad de las mentiras”

La idea de escribir un libro sobre la reforma econdmica del pais no es nueva.
Mas bien es demasiado afieja, ya que han transcurrido tres lustros desde que
se concibid por primera vez. Pero haber dejado el proyecto en una especie
de hibernacién por muchos afios no fue fortuito y tampoco ha significado
una pérdida de esfuerzo, mas bien es todo lo contrario.

Haberlo escrito en aquel momento sin duda nos hubiera llevado al extremo
de idealizar algo que todavia estaba en proceso de gestacion. Peor atin, ha-
briamos caido en el mismo error en que frecuentemente incurren algunos
analistas al extrapolar cifras sobre crecimiento y desarrollo en general, ig-
norando que la dindmica social, no siempre le es fiel a la economia y mucho
menos a la politica.

Lo que pasaba en ese momento era que, como muchos salvadorefios, esta-
bamos contagiados por un excesivo optimismo que nos hacia perder la pers-
pectiva de la historia. Viviamos embelesados pensando que el pais por fin
habia encontrado la senda que andaba buscando desde hacia tanto tiempo.
Y no era para menos.

El modelo econémico en marcha comenzaba a dar sus primeros frutos, en
tanto que los Acuerdos de Paz habian dado paso, seglin nuestra percep-
cidn, al surgimiento de un pluralismo ideoldgico sensato para incorporarse
al proceso politico, sin revanchismos de ninguna naturaleza. Por lo tanto,
de alguna manera crefamos firmemente que estdbamos en presencia de un
escenario ideal para edificar una sociedad cualitativamente distinta.
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Obviamente, partiamos de la base de que hariamos el mayor esfuerzo para
trabajar con una visién compartida para consolidar la democracia y cons-
truir un sistema econémico incluyente. Esto, a fin de zanjar para siempre las
diferencias que en el pasado habian constituido una retranca para el desarro-
llo integral de los salvadorefios.

Sin embargo, pronto nos dimos cuenta que cinco afios no eran suficientes
para transformar una sociedad, dejar atrds toda una historia de desbalan-
ces econdmicos y sociales, diferencias ideoldgicas profundas y una falta de
identidad cultural sobre la cual, en todo caso, se construye la prosperidad
de las naciones.

Frente a eso, hoy pensamos que en dos décadas si se podia haber dejado
trazada una plataforma mds sélida para la transformacién, especialmente
porque el poder estuvo en manos de un solo partido, y un actor tan im-
portante como la empresa privada, cohabité sin mayores problemas con
los diferentes gobiernos. ;Qué otras condiciones habria necesitado el pais,
aparte de una conciencia colectiva mds consecuente con su propia historia
y de un liderazgo aglutinador, para transitar con paso firme hacia estadios
superiores de desarrollo?

En este campo, las experiencias son notables y diversas y nosotros pensa-
bamos que algo podiamos aprender de ellas, adaptando creativamente todo
aquello que ha contribuido a privilegiar el éxito. Los paises del sudeste lo
hicieron bajo regimenes autocraticos, pero Espafia, Chile e Irlanda lo han
logrado en democracia. Es mds, en el caso de Chile, el exitoso sistema eco-
nomico se gestd bajo un régimen dictatorial; sin embargo, los subsiguientes
gobiernos conservaron lo bueno que habia hecho aquél y aprendieron, sobre
todo, que volver por los fueros de la democracia politica y econdmica impli-
caba trascender la lucha partidaria de corte inmediatista.

Esta ultima referencia no es caprichosa. Si la transformacién de las socie-
dades se confinara al plano estrictamente econdémico, donde el funciona-
miento del mercado hace la diferencia, el caso mas emblematico lo tenemos
hoy en dia con el crecimiento espectacular de China. El gigante asidtico ha
roto paradigmas en este campo en base al sistema capitalista, pero sin una
apertura politica que potencie todavia mas el desarrollo humano.

Nosotros pensdbamos hace quince afos que todo ello lo podiamos hacer en
democracia. No obstante, si por el prurito de idealizar esa transformacién
hubiéramos forzado los tiempos de la historia, extrapolando el futuro a par-
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tir de un tramo temporal muy corto, nos hubiéramos equivocado totalmente.
De hecho, una primera gestion arenera —que casi todo el mundo consideraba
exitosa— no era suficiente para proyectar el futuro.

Con ello, hubiéramos cometido el error de calculo politico de darle méri-
tos anticipados a los siguientes gobiernos, sin tener la més remota idea de
cOmo iban a actuar en una sociedad dvida de cambios, pero que también ha
estado sustentada en estructuras de poder poco sensibles a las lecciones de
la historia. Y algo mas, ;quién hubiera imaginado por aquella época que
un estilo de desarrollo, concebido bajo conceptos y practicas del mds puro
capitalismo, iba a hacer crisis en un tiempo relativamente corto?

Y cuando aludimos al campo politico, no es que ignoremos que uno de
los fundamentos de toda democracia liberal —la alternancia— se ha dado,
dirfamos que mads alld de lo imaginable, con el triunfo de la izquierda. En
este sentido, no hay que pasar por alto que el cambio ha ocurrido en medio
de una crisis financiera y econdmica mundial, donde los espacios para en-
frentarla hay que buscarlos, paradéjicamente, dentro del sistema donde se
incubd. O sea en el sistema capitalista contra el cual sus detractores siguen
arremetiendo sin darle tregua. Pero también en un escenario politico nacio-
nal marcado por una gestion gubernamental maniquea, poco transparente y
mesidnica.

Las elecciones, como la alternancia, son al sistema politico lo que el cre-
cimiento y la distribucién, son a la economia. Pero ni aquellos explican
del todo democracia, ni éstos, por si solos, llevan a la prosperidad de las
naciones. Un crecimiento sin distribucion pierde mucho de su valor, y las
elecciones gran parte de su significado, si se sustentan en una instituciona-
lidad fragil. Y particularmente la ultima administracion de ARENA, no fue
precisamente un bastion de la institucionalidad democrética.

Sabemos que detrds de esos avances en nuestro desarrollo politico —sin duda
importantes para la democracia funcional—- se esconde un sistema electoral
cuestionado, una Asamblea Legislativa que reparte cuotas partidarias en las
elecciones de segundo plano, una Corte de Cuentas convertida en coto de
caza de un instituto politico, una separacion de poderes con muchos cues-
tionamientos. Esto, para mencionar lo mds relevante de las falencias ins-
titucionales que aprisionan el desarrollo politico y debilitan el desarrollo
econdmico, tal como lo ha planteado FUSADES, institucién a la que en este
trabajo se le da un crédito merecido por su papel en la formulacién inicial
del modelo econémico que se puso en marcha hace veinte afios.
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Todos estos factores son ahora centrales en el trabajo que pretendimos ini-
ciar hace muchos afos y hoy nos damos cuenta del vacio histérico en que
hubiéramos caido al acelerar el paso. Con el devenir del tiempo, también
hemos tenido espacio para defender sin claudicar el sistema econémico que,
segtin nuestro modo de pensar, sirve mejor a los intereses del pais. Y este no
es un asunto trivial, porque ataiie a los valores y principios de todos aque-
llos que creemos en la libertad. Si se nos permite una libertad, diriamos que
nos ubicamos dentro de lo que se ha dado en llamar “la tercera via”, que no
es sino una forma un poco elegante de decir que siempre hemos estado en
contra del fundamentalismo. Pero en el fondo, lo que realmente promove-
mos es la instauracién de una auténtica economia social de mercado.

Asfi, insistentemente hemos planteado que no es el modelo como tal, el res-
ponsable de la mirfada de problemas que sefialan sus detractores. Por el
contrario, hemos dicho que esos problemas, que indudablemente existen,
son producto de la gestién del mismo. Aceptamos incluso que en esto puede
haber un error de semantica y desde luego en la interrogante inevitable so-
bre aquello que le es consustancial a la economia social de mercado —cudnto
Estado y cuanto mercado— pero no una confusion acerca de lo que se requie-
re para que una sociedad progrese en libertad y la economia sea sensible a
las necesidades bdsicas de los sectores mas vulnerables.

Y esto no es una reaccion tardia ante lo que hoy en dia estd ocurriendo en el
mundo entero con la crisis financiera y econdmica. Mantenernos dentro de
esa linea ha tenido como propdsito ser consecuente con nuestro pensamien-
to y nuestras acciones, y reivindicando permanentemente la “idea fuerza”
que sirvid de base para que el pais hiciera, a partir de 1989, un intento de
construir un sistema econdémico més eficiente y equitativo.

Es decir, insistiendo hasta la saciedad de que el pais debia mantenerse den-
tro de los principios rectores de la economia social de mercado, incluso
como una exigencia para prevenir grandes extravios en el camino hacia la
consolidacién de la democracia. Obviamente, siempre hemos estado cons-
cientes de que las ideas normalmente se pierden en un mundo por naturaleza
cambiante, pero tampoco estamos entre quienes hacen concesiones a costa
de sus propias creencias y principios.

En buena medida, este posicionamiento ha quedado plasmando a través de
nuestro espacio semanal de opinién en La Prensa Grafica, “Sendas y Sur-
cos”, que mantenemos desde septiembre de 1995 y que sali6 a luz, precisa-
mente como parte de la vision institucional del periédico de empezar a ha-
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blar sobre un proyecto de nacion. Esta iniciativa surgié, cuando comenzaban
a desvanecerse las ilusiones que habian generado los Acuerdos de Paz, con
las primeras expresiones de desencuentro que se gestaron, precisamente, en
la pretension del segundo gobierno de ARENA de meter a golpe y porrazo
un paquete de medidas para supuestamente profundizar las reformas, cuan-
do la economia habia empezado a dar sefiales claras de debilitamiento.

En ese contexto, nuestro enfoque, en general, siempre ha girado en torno a
los excesos y omisiones que se han cometido en nombre de una mal enten-
dida libertad econémica. Si bien es cierto que el pais tiene credenciales de
un manejo macroecondémico sensato y de grados de libertad que en América
Latina s6lo han sido superados por Chile, tampoco se puede poner en duda
que en el camino la gestion econdmica se apartd de lo que era el proyecto
inicial.

Esto lo acepto indirectamente FUSADES en una parte del estudio, que como
ha sido la tradicion, presentd para el quinquenio 2004-2009. Al abordar el
tema de la politica econdémica en funcién de la competencia y los factores
que han incidido en el desempeiio del modelo, sefal6 que parte del proble-
ma era su énfasis en la empresa antes que en el mercado’.

Nosotros hemos ido un poco més alla, diciendo con frecuencia que el pro-
blema estriba en que, en muchos aspectos, hemos venido arrastrando y fo-
mentando formas de comportamiento empresarial que recuerdan al mds pri-
mitivo mercantilismo, debido a esa veneracion excesiva hacia el mercado
y la proteccion que de manera explicita o implicita le ha venido otorgando
el Estado a determinados grupos, en detrimento del interés generales. Lo
lamentable, en todo caso, es que tarde, muy tarde nos dimos cuenta de que
la economia también cuenta en las elecciones.

Todavia mas. El problema es que a lo largo de casi veinte afios, la dindmica
politica interna y los acontecimientos internacionales han creado un escena-
rio que ha rebasado con creces todo lo malo que los llamados “antisistema”
pudieran haberle achacado al modelo, aunque para nosotros, insistimos,
mucho ha derivado de la cuestionable gestion del mismo.

Como resulta comprensible, aquellos que por largo tiempo han venido sos-
teniendo que en la base de muchos problemas —lento crecimiento, pésima
distribucion del ingreso, creciente brecha externa, desempleo estructural,

! FUSADES. Estrategia Economicay Social 2004-2009. 2003 .
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precaria situacion fiscal, deterioro de la capacidad adquisitiva de la pobla-
cidn, tercerizacion de la economia, alta dependencia de las remesas fami-
liares, creciente informalidad, entre otros— estd el neoliberalismo, hoy van
mas alla.

Los detractores del estilo de desarrollo que ha seguido el pais se sienten
gratificados porque, segun ellos, la crisis financiera que empez0 a gestarse a
mediados de 2007 les ha dado la razén y, aunque no lo dicen con toda con-
tundencia, dejan entrever que se estdn cumpliendo las profecias marxistas
de la desaparicion del capitalismo, aunque en sus enfoques hagan abstrac-
cion de la tesis fallida sobre el papel protagénico que en ello tendria la lucha
del proletariado.

Sin embargo, con la misma frecuencia con que arremeten contra el sistema
capitalista, caen en el error garrafal de atribuirle al modelo econémico ma-
les que ningtn otro puede evitar. Los modelos no son buenos ni malos, son
simples categorias que sirven para encauzar el comportamiento de los seres
humanos. La corrupcion, la falta de rendicion de cuentas, el narcotrafico y
la inseguridad juridica y fisica, son vicios sociales que se encuentran con
mayor o menor grado de arraigo en cualquier sociedad. Incurrir en el error
de enrostrdrselos al modelo econdmico es caer en un reduccionismo extre-
mo, mientras se dejan de lado los comportamientos torcidos de quienes han
tenido la responsabilidad de administrar las politicas publicas.

Contrario sensu, ven como casos paradigmdticos las travesuras de los
Chavez, los Castro, los Ortega y otros tantos tercermundistas que pululan
por doquier, ya no reivindicando la sociedad sin clases, sino un socialismo
raro que se apropia de un espacio temporal para elevarlo a una categoria
universal y adaptarlo al paso terrenal de unos pocos que se consideran asi-
mismo como verdaderos redentores de la humanidad, cuando lo tnico que
representan es un grupuisculo que nunca encontrard acomodo en el mundo
civilizado.

Pero escribir un libro en un escenario distinto de aquel en que fue concebi-
do también tiene, para cualquier aficionado, un desafio adicional. Especial-
mente si, como en nuestro caso, debemos movernos en un punto equidis-
tante del neoliberalismo extremo y de las ideas marxistas o del fracasado
socialismo real.
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Para el caso, cuando se comenzo6 realmente la tarea de escribir este libro,
alld por el mes de abril de 2007, todo aparentemente en el pais seguia su
“curso normal”, excepto porque de manera muy adelantada habia comen-
zado una preocupacién por lo que podria ocurrir en las elecciones del 2009.
Aun no habian aparecido en el horizonte aquellos nubarrones que se convir-
tieron unos cuatro meses mas tarde en lo que se dio en llamar la “tormenta
perfecta”, por la confluencia de la crisis en el sector inmobiliario en los
Estados Unidos, el alza brutal en los precios del petréleo y otras materias
primas, y la crisis de alimentos.

Esto vino a introducir nuevos elementos en la dindmica econémica y social
del pais, al punto de llevarnos a reflexionar sobre el verdadero significado de
abordar un tema que, virtualmente, los mismos hechos daban por superado.
Sin embargo, meditando mds sobre ello, més bien llegamos a la conclusion
de que, con la crisis internacional —que ya venia mostrando su severidad con
la estrepitosa caida de Wall Street y los principales mercados bursatiles del
mundo, el 29 de septiembre de 2008— habia mayores razones para mantener,
en lo esencial, la linea de andlisis que originalmente nos habiamos trazado.

En efecto, si nos remitimos al escenario internacional del segundo semestre
de ese afio, pronto caemos en la cuenta de que nuestro caso es solo un reflejo
infimo de précticas que infortunadamente se cometen aun en el pais que ha
sido por mas de 200 aiios el referente obligado de la economia de mercado.
Estados Unidos y asi el mundo, igual que en los afos treinta, estin expues-
tos a vivir pricticas nefastas de unos pocos, que en este caso, como en la
Gran Depresion, fueron toleradas mas de la cuenta, esta vez bajo la ofensiva
neoliberal que se impulsé durante la administracion Reagan.

Como es sabido, a raiz de la crisis gestada en la irresponsabilidad con que se
manejaron los negocios en el sector inmobiliario, con efectos sistémicos en
todo el mundo, el debate se centrd en si debia o no intervenir el Estado para
salirle al paso a las conductas perniciosas de gente que abusa de la libertad
de emprendimiento.

El problema es que con la gravedad de la crisis y la controversia sobre la
conveniencia o no de que el Estado se convierta en un actor més activo, en
el marco de un modelo que por definicidn tiene a la base la libertad, se ha
empezado a extender la idea de que es el sistema capitalista el que llegd a
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su fin y hasta se habla de un “gobierno global”, siguiendo las ideas de un
académico ruso que cuestiona la capacidad de los Estados Unidos de seguir
siendo la potencia hegeménica mundial®.

Por una simple asociacion de ideas, en esto coincidimos con Rodrik quien
ha dicho que “el capitalismo no estd muerto. La crisis actual demostré que
el capitalismo ni se auto genera, ni se auto sostiene, si se auto regula, ni se
auto estabiliza. Se reinventa®.

Sin embargo, algo impensable un afio atrds vino a poner el tema en un punto
algido en un momento por lo demds oportuno. La celebraciéon de la Cum-
bre de Presidentes y Jefes de Estado de Iberoamérica, celebrada en San
Salvador entre el 29 y el 31 de octubre de 2008, que tenia como principal
punto de agenda el tema de la juventud, no pudo eludir el problema de la
crisis internacional y mds bien se concentré en discernir sobre su gravedad
y consecuencias.

En esa ocasion, hubo expresiones como las de los gobernantes de Bolivia,
Honduras, Ecuador y Nicaragua, que se inclinaron por una condena abier-
ta al capitalismo como responsable directo de la crisis financiera. En tono
mas moderado se expresaron los mandatarios de Argentina, Chile y Brasil,
considerados como practicantes de un socialismo “light”, al menos, estos
ultimos.

En una entrevista concedida a La Prensa Gréfica, el gobernante salvadore-
o, sefior Saca, fue més explicito cuando dijo: “Yo si soy de los que cree y
ha abogado por un capitalismo serio, por que se acabe (y en esto retomo las
palabras de Lula) el capitalismo de casino [...] que se acabe la especulacién
de Wall Street”. En esa linea abogé por una mayor regulacion, algo que en
el pais fue un tabd durante los gobiernos de ARENA. Al expresarse como
lo hizo, acaso sin proponérselo, don Tony Saca le dio en gran parte la razén
a sus opositores ideolégicos mds viscerales, por 1o menos en ese momento.
Afortunadamente, Chavez no asistio a la Cumbre.

Al final, todos los asistentes a la misma fueron contestes acerca de la nece-

Comunicado de prensa No. 57, MSRA: “Ha comenzado el gobierno mundial. Fin de los
Estados Unidos”. 15 de diciembre de 2008. Disponible en linea: http://www.asalbuchi.
com.ar/2008/12/fin-de-los-estados-unidos-inicio-del-gobierno-mundial/

Mercados y tendencias, marzo abril 2009
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sidad de una mayor regulacion y una revision del sistema financiero inter-
nacional, donde probablemente el FMI y el BM van a ser los més observa-

dos®.

Nada nuevo en el fondo, ya que los principales organismos internacionales
radicados en Washington D.C. han sido vapuleados por sus politicas erra-
das, al someter a los paises en proceso de desarrollo a verdaderos experi-
mentos. La diferencia en esta ocasion es que también paises grandes como
los de la Union Europea y Japon, estdn a favor de una nueva arquitectura
financiera internacional, aunque con ello veladamente se le esté restando
importancia al hecho de que la crisis se incub6 en el pais mas emblematico
del capitalismo.

En este marco, el tema que nos ocupa no es ajeno al escenario que empezd a
dibujarse a mediados del 2007 con una crisis en la economia mds poderosa
del mundo. Después de todo, lo que la propicié fue la falta de regulacion en
el marco de una corriente liberalizadora que abrazaron paises como el nues-
tro, para responder, precisamente, a otra debacle financiera que se gesté en
economias en proceso de desarrollo. El problema, en nuestro caso, es que en
muchos aspectos quisimos ir mds alld de lo que aconsejaban los principios
fundamentales de la economia social de mercado y lo que recomendaban la
prudencia y el buen juicio de cara a una dindmica politica inédita.

En temas puntuales, hoy podemos coincidir en que el sistema financiero de
El Salvador es de los mds modernos y eficientes de América Latina. Pero
(cudl fue el costo que implic6 su saneamiento y hacerlo rentable a través de
la prestacion de servicios onerosos, para después venderlo sin que el Estado
hubiera recibido un céntimo de las fabulosas ganancias percibidas por aque-
llos que estuvieron directamente relacionados con la reprivatizacion?

El haber cambiado el régimen monetario, rompiendo un consenso bdsico
—aunque no fuera escrito— también ha sido un golpe duro para la economia
del pais, ya no digamos para la esencia del sistema econémico, que no de-
beria admitir la fijacién de un precio clave como la moneda porque atenta
contra los mismos principios en que se sustenta el propio la economia de
mercado. La teoria convencional sostiene que en una economia de mercado,
los precios solo se fijan en tiempos de calamidad publica. Alguna vez, al-
guien con mas tiempo, agudeza y conocimiento, demostrard con ecuaciones

4 LaPrensa Grifica. 1 de noviembre de 2008.
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sofisticadas, cdmo la dolarizacién dio también al traste con las pretensiones
de ARENA de eternizarse en el poder.

Estos y muchos otros aspectos relacionados con la reforma econémica son
motivo de preocupacion por gran parte de los salvadorefios. La imagen ob-
jetivo que sin duda muchos nos formamos hace veinte afios, probablemente
nada tiene que ver con la realidad que hoy estamos viviendo, lo que no
significa sugerir que el pafs ha sido victima del inmovilismo. La pregunta a
dilucidar es en todo caso ;donde estariamos en términos politicos, econo-
micos y sociales si hubiéramos actuado con una perspectiva diferente de la
historia?

La educacion, la salud y la seguridad social sin duda son hoy mads asequibles
y buena parte de la poblacion tiene la posibilidad de disfrutar de niveles de
consumo mucho mds altos, aunque esto ultimo responda al “efecto demos-
tracion” acufiado por Duessenberry y sea uno de los problemas estructurales
que viene arrastrando la economia, entre otras razones, por los efectos “ne-
gativos” que provoca la emigracion.

En ese sentido, hay que procesar la idea de que la comprension de la econo-
mia no es sélo una cuestién de naturaleza técnica. También hay que enten-
der que alrededor de la misma se desarrolla un sistema de valores y aspira-
ciones que trasciende el significado estadistico del crecimiento del PIB, el
ingreso por habitante y aun la misma distribucion del ingreso, aunque estas
sean, a fin de cuentas, la razén de las preocupaciones en torno al desarrollo
econdmico y social de cualquier pais. Hoy en dia, la cohesién social, la
gobernabilidad democrdtica y la sostenibilidad ambiental, para mencionar
lo mas obvio, deben ser incorporadas al andlisis, a partir de una interpre-
tacion diferente del significado de la economia en la trasformacion de la
sociedad.

Los valores, las aspiraciones y la expresion cuantitativa de la transforma-
cién econdémica inevitablemente se juntan para moldear la visién del ciu-
dadano respecto al cambio. Y esa vision normalmente se vuelca hacia la
aceptacion o el rechazo de la gestion publica, la buena o mala voluntad ha-
cia el empresariado y, en el extremo, hacia la bisqueda de nuevas opciones
en el plano politico cuando el sistema es incapaz de colmar sus necesidades
en respuesta a su esquema anterior de valores. Esto, a pesar de lo sefialado
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por Keynes de que las faltas mds destacadas en cualquier sociedad son su
incapacidad para proveer empleo a todos los que lo necesiten y su arbitraria
e injusta distribucion de la riqueza y el ingreso”.

Lo dicho no tiene nada de filoso6fico. Si algo tiene la democracia, aun en sus
fases incipientes, es la capacidad de movilizar la conciencia colectiva y la
critica social hacia todo aquello que le beneficia o le perjudica. La manse-
dumbre, como expresion de un comportamiento humano tipico en las nacio-
nes politica, econémica y socialmente atrasadas, tiene la extrafia virtud de
que mantiene a los humanos en la esfera del determinismo.

Pero los salvadorefios ya superamos por mucho esa etapa. Hoy somos mas
exigentes con nuestros gobernantes, los actores politicos, econdmicos y
sociales, y con nosotros mismos. Esto es un sintoma de toda sociedad en
transicion, lo cual es bueno. Por eso cuando se trata de poner en perspectiva
la transformacion que ha experimentado El Salvador en los tltimos treinta
aflos —con etapas en las que se cruzan expresiones de autoritarismo con una
democracia en lenta evolucidn, pero que igual llevan la impronta del cam-
bio— no puede eludirse el tema de las nuevas exigencias que surgen como
producto de la adhesion a los principios de la democracia liberal.

Por consiguiente, cualquier intento de valorar los cambios que ha experi-
mentado El Salvador a lo largo de los dltimos afios, siempre serd un ejercicio
muy limitado, si no reconoce al menos que, mas alla de las interpretaciones
que puede hacer un interesado en el tema, existe un entramado social que
se expresa, siente y reacciona. No obstante, y sin evadir responsabilidades,
valorar estas expresiones trasciende los alcances de un trabajo que sélo in-
tenta pasar revista a lo mds obvio y lo que mas siente el ciudadano comun:
la economia.

Pero también en estos menesteres nunca faltan las excusas. Personalmente,
me incluyo entre quienes han tenido la oportunidad —parafraseando abusi-
vamente a Garcia Marquez— de vivir para contarla. Haber estado vinculado
a la empresa privada por casi veinticinco afios y a la vez ocupar espacios de
opinién en los principales medios de comunicacion del pais por un periodo

4 “Lateorfa general de Keynes en relacién con la cldsica”, en Tendencias del pensamien-

to econdémico, traducido del original en inglés Readings in economics editado por Paul
A. Samuelson, Robert L, Bishop y John R. Coleman. Aguilar S.A. Ediciones, 1962.
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de tiempo similar, me ha mantenido cercano a los intentos de transformacién
que ha hecho la sociedad salvadorefia en el tltimo cuarto de siglo, indepen-
dientemente de los sentimientos encontrados que despiertan en muchos.

Consecuentemente, el origen de las experiencias también cuenta al momen-
to de matizar el juicio critico. Sin embargo, la oportunidad de haber estado
en el “ajo”, como se dice en buen salvadorefo, también es un pretexto para
tomarse ciertas libertades, como usar lo anecddtico para tratar de explicar
hechos y circunstancias que no han sido del dominio publico.

Nos explicamos. Gran parte de las ideas y formulaciones que tratamos de
transmitir, tienen alguna relacién con nuestra vinculacién con la Fundacién
Salvadorena para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES) y la Aso-
ciaciéon Nacional de la Empresa Privada (ANEP).

Estamos hablando de una relacién de trabajo enraizada en dos instituciones
de reconocida gravitacion en el desarrollo nacional. En periodos diferentes
y areas de influencia distintos, en ambos casos tuvimos la oportunidad de
conocer de cerca lo que ha sido el posicionamiento y el quehacer del sector
privado en torno al tema que nos ocupa. Es probable que para algunos esto
no sea una novedad, en la medida en que nuestra visién en torno al tema
econdmico la hemos compartido publicamente en los espacios de opinion a
los cuales hemos tenido acceso, en paralelo al trabajo en ambas institucio-
nes.

Algunos amigos han interpretado a veces las opiniones que vierto, por
ejemplo, en “Sendas y Surcos”, como una extension de lo que se piensa en
las instituciones a las cuales he estado o estoy vinculado. Nada mads alejado
de la realidad. Y aunque a veces resulta dificil deslindar a la persona del
puesto que circunstancialmente ocupa, yo siempre me he preocupado por
no confundir los papeles, aparte de que me siento mas libre opinando como
un ciudadano comun.

Aun asi, quienes me concedan el privilegio de leer este texto y hayan se-
guido de cerca mis escritos en La Prensa Grafica y lo que expreso en otros
medios de comunicacion social, encontrardn algunos rasgos parecidos en
los planteamientos de la cipula empresarial en el periodo 1990-1998 y es-
pecialmente durante aquellas jornadas de casi todo el afio 1995, cuando el
sector privado organizado del pais tuvo que librar una dura y prolongada
batalla para que el gobierno de turno rectificara en unas decisiones que se
consideraban erréneas.
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Dicho sea de paso, mucho de lo que en esa época y en los siguientes afios
anticipé, infortunadamente se ha cumplido. Algo de esto se puede constatar
en las columnas que se reproducen en este trabajo, especialmente aquellas
relacionadas con la prolongada fase de lento crecimiento, las consecuencias
de la excesiva desregulacion y los efectos perniciosos de la dolarizacion.

Por lo demds, es obvio que cuando se emiten juicios publicamente aun sean
a titulo personal, adquieren mayor significado si, de manera simultanea, se
ostenta un cargo importante como el de director ejecutivo de la cipula em-
presarial que ocupé por ocho afios. En lo que a mi concierne, esta condicion
a veces me servia hasta de coraza ante los exabruptos de algunos funciona-
rios o sus veladas intenciones de someterme a sus dictados. Enfrentarse al
poder no es facil, pero hacerlo con respeto, entereza moral y €ética profesio-
nal, resulta gratificante.

En estos avatares, recuerdo especialmente una supuesta queja del presidente
Calderén Sol ante el presidente de ANEP, azuzado por uno de sus mads cer-
canos colaboradores. En esa oportunidad estuve a punto de renunciar de la
institucién cuando en un tono subliminal se me dijo que mi cargo se estaba
volviendo incompatible con la forma en que analizaba la realidad nacional.
La comprension y el buen juicio del ingeniero Roberto Vilanova, amigo
muy especial, evitaron que la simbiosis creada por mi vinculacion con el
sector privado y mi deseo irrefrenable de decir las cosas por su nombre, se
echara a perder.

Pero cdmo cambian las cosas. No creo cometer una infidencia al comentar
que cuando casualmente me encuentro con el doctor Calderén Sol —para
mi el mas carismético y sensible de los cuatro presidentes provenientes del
partido ARENA- casi siempre me recuerda cuan dura fue la ANEP durante
su gestion, pero al mismo tiempo reconoce cuanto le ayudo la institucion a
evitar errores. A veces hasta hace comparaciones.

Anécdotas de menor calibre las he vivido a montones, pero no puedo refe-
rirme a ellas sin caer en lo pedestre. Y menos, a casos que probablemen-
te harfan quedar bastante mal paradas a personalidades muy respetadas en
nuestra sociedad. Sin embargo, no puedo dejar de mencionar algunas, a
riesgo de herir susceptibilidades.

Entre estas puedo mencionar aquellas jornadas de abril y mayo de 1991,
para tratar de persuadir, desde la direccion ejecutiva de ANEP, a las mas al-
tas autoridades de la institucion para que aceptaran la invitacion transmitida
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a través del mismisimo Schafik Handal, para reunirse en México D.F. con
la Comandancia General del FMLN. Igualmente, el intento infructuoso que
hicimos con el presidente de la institucién para mantener vivo el Foro para
la Concertacion Econémica y Social.

Del primer evento tengo la conviccion de que se hizo lo correcto al aceptar
el desafio, aunque muy pocos probablemente tienen idea de quiénes se opu-
sieron al encuentro. Me siento ademds gratificado, de haber acompafiado
a los dirigentes de aquella época en toda esa labor extraordinaria que en
forma silenciosa se realizg, para construir puentes que facilitaran el reen-
cuentro de los salvadorefios.

Del segundo solo puedo expresar mi frustracion por el desenlace. A veces
pienso incluso que lo que estd pasando hoy en dia en el pais, tiene mucho
que ver con su fracaso. ; Por qué digo esto? Simplemente porque no tuvimos
el coraje de trabajar con visién compartida y porque nos dejamos llevar por
la demagogia provinciana.

Lo altimo, me obliga a asociar circunstancialmente otra experiencia con lo
que ha sido mi devocion: la empresa privada. Esto, a pesar de que mds de
alguna vez se mencioné mi nombre para optar a puestos publicos que van
desde la candidatura a Alcalde o diputado por San Salvador, pasando por la
de ministro o director general del ISSS, hasta la presidencia de la Corte de
Cuentas. En este tltimo caso, quienes me propusieron han dicho publica-
mente quién me veto.

Sin embargo, debo decir que nunca se me ha cruzado por la mente cambiar
de trinchera, particularmente porque con ello el pais ganaria un mal funcio-
nario y yo pondria en riesgo la satisfaccion que me ha acompanado hasta
ahora, es decir, no dejarme seducir por el poder y otras debilidades que me
imagino se convierten normalmente en una tentacién, cuando se ejerce un
cargo publico de importancia.

Una invitacion inesperada estuvo eventualmente a punto de alterar ese modo
de pensar. Un dia, cuando menos lo pensaba, recibi una llamada telefénica
de quien seria uno de los més cercanos colaboradores de don Elias Antonio
Saca, a quien habia tenido la oportunidad de conocer y tratar durante su
paso por la presidencia de la cupula empresarial.

Asisti a la cita programada con el todavia presidente electo, sin tener la
mads remota idea de lo que queria conversar conmigo. Entre las numerosas
llamadas que recibia directamente o a través de uno de sus asistentes, y una
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vez me invit6 a tomar asiento (después de unos tres minutos), me dijo mas o
menos lo siguiente: “Juan Héctor, conociendo su trayectoria en la empresa
privada y su vision sobre El Salvador, me gustaria que formara parte de un
reducido nimero de asesores, mas que todo en cuestiones politicas”.

La verdad es que me quedé asombrado con semejante propuesta, especial-
mente por el tipo de asesorfa que requeria de mi parte. En mis adentros me
pregunté: si este buen hombre supiera que apenas digiero los elementos de
economia, no me estaria solicitando que colabore con €l en temas tan com-
plicados.

Aun asi, reconozco que por unos segundos me ubiqué mentalmente en la
cercania del poder, pero inmediatamente reaccioné planteandole al futuro
gobernante unas condiciones para su consideracion, casi convencido que
no las aceptaria: no salario, no oficina ni limitacion para seguir opinando en
publico y apertura de las partidas secretas.

Todavia sigo esperando su llamada para que al menos me explique qué lo
hizo cambiar de opinion, aunque la respuesta creo encontrarla en aquella
insinuaciéon que me hizo en esa misma oportunidad de que la legitimidad
de un presidente estd precisamente en la forma discrecional con que puede
manejar los recursos publicos. Creo que no se molesté cuando le repliqué
que, en mi concepto, esa legitimidad estaba en los votos.

Eso ocurri6 unos dias antes de la toma de posesion; la dltima vez que lo
vi como presidente, fue en ocasion de la presentacion del informe sobre el
cumplimiento de los Objetivos del Milenio por parte del PNUD en mayo de
2009. Contrario al espiritu alegre que siempre le admiré, lo observé un poco
melancdlico, triste y acaso preocupado, al reconocer que no todo le habia
salido como hubiera querido; sin embargo, en su discurso (el dltimo en un
acto oficial) se reservé un espacio para referirse en un tono un poco raro a
mi persona. El periddico digital El Faro (22/V/09) lo recogié asi:

“El discurso que dio el presidente Saca este jueves en la presenta-
cion del Informe duré casi una hora. Fueron 54 minutos, en cuyo
tramo el 15° (;?) presidente se encargo de hacer puiblicas sus inco-
modidades con algunos sefialamientos e incluso con algunas perso-
nas [...] En un momento le lleg—6 su turno a Juan Héctor Vidal.

Yo escucho, comento Saca. Vi aqui a Juan Héctor Vidal, querido
amigo, (éste lo saluda levantando la mano) yo escucho. He oido a
economistas de economistas y ninguno me ha dado una explicacion
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de lo que estd pasando en el mundo [...] Nadie. De repente como
que meterle tanta cosa a la gente: la crisis, la crisis, la crisis, ya uno
no quiere salir [ ...] Corriendo al final, dijo el mandatario, intentan-
do pulir sus ideas” .

Con los otros presidentes, los intercambios fueron menos intensos, aunque
muy frecuentes con el primero, por aquello de la luna de miel que vivié con
la empresa privada. Lo que mds recuerdo del licenciado Cristiani, ocurrié
en el transcurso de una audiencia que le habia concedido al Comité Ejecu-
tivo de ANEP, ocasion en que le presenté un abultado dossier que contenia
denuncias de corrupcion en el ISSS.

Inmediatamente se lo entreg6 a su Secretario Privado, Arturo Tona, con ins-
trucciones expresas de que actuara “porque ya no aguantaba la presion”. A
los pocos dias se cumplieron sus érdenes. También me quejé con él de que
me controlaban mis llamadas telefénicas; a esto simplemente respondio:
“Juan Héctor, por qué se preocupa, si también me lo hacen a mi”.

Algo parecido sucedi6 con el doctor Calderén Sol, cuando en nombre del
Comité Ejecutivo de ANEP, le manifesté nuestra preocupacion por que su
ministro de Hacienda, maliciosamente tenia a un “click” de su computadora,
las declaraciones de impuestos de todos nosotros. Después nos comentaria
que el alto funcionario “sélo lo hacia para salvaguardarnos de la curiosidad
de otros de menor rango”.

Durante la administracion del licenciado Flores no hubo mucha oportunidad
para interactuar, en parte porque yo ya no fungia como director ejecutivo de
ANEP y ademads, porque ha sido el presidente mds distante de la empresa
privada. Pero si ha quedado registrado en la memoria de muchos amigos, el
reclamo que le hice en la casa de Evelyn Jacir de Lovo, por el poco apoyo
que recibimos cuando nos lanzamos a la conquista de la alcaldia de San
Salvador, con los resultados de sobra conocidos. El presidente, con el estilo
muy particular que le caracterizaba, hizo toda una elaboracion politica que
pienso que ni él mismo se la creyé.

También lo enfrenté publicamente por la forma en que estaba manejando la
ayuda a raiz de los terremotos de 2001, lo que inclusive comparti personal-
mente con el ahora presidente de la reptblica, don Mauricio Funes, cuando
€l andaba reporteando para CNN. Asimismo lo hice, por su mds cuestiona-
ble decision: dolarizar la economia. Eventualmente le reconoci un destello
de honestidad, cuando en su ultima reunién con el Comité Ejecutivo de
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ANEP, sali6 de él decir que el peor error de ARENA, habia sido contribuir
al debilitamiento de la Democracia Cristiana.

Traigo a cuento estas anécdotas como un simple recuerdo de algunas viven-
cias personales que han rodeado mi ya largo trajinar en cuestiones gremiales
y en los medios de comunicacion social. Otras experiencias probablemente
mads picantes, se quedaran para otra ocasion. Las que he comentado, tienen
la extrana coincidencia de que se refieren a personalidades alrededor de las
cuales gira mayormente este libro.

Sin embargo, todas ellas palidecen cuando viene a mi memoria aquella re-
accion digna de mejor causa de algunos de los participantes en una reunion
tempranera aquel 16 de noviembre de 1989 —realizada en una casa particular
para analizar de manera discreta la situacion creada por la ofensiva— cuando
recibimos la noticia de parte de nuestro anfitrion, de que los padres jesuitas,
su empleada y la hija adolescente de ésta, habian sido asesinados.

Después de persignarme y rezar en silencio El Padre Nuestro, solo me atrevi
a anticiparles algunas de las implicaciones que a mi juicio tendria la atroci-
dad cometida; mientras para mis adentros pensé: este es el principio del fin.
Eran mis primeras experiencias tratando de contribuir un poco a lidiar con
los grandes problemas nacionales.

Por algo, entonces, este trabajo es una mezcla de todo y de nada. Pero lo im-
portante, después de todo, es tratar de entender si después de tantos afios de
pensar en una sociedad diferente, hemos sido capaces —en lo personal— de
plantear por lo menos algo que puede resultar interesante para otros con
mayores responsabilidades que las nuestras, pero que, inmersos en la tur-
bulencia de un mundo cambiante, no han sabido aquilatar lo que significan
para un ciudadano comun, las esperanzas truncadas de millones de compa-
triotas.

Al final, es a los que creyeron —genuinamente— en un proyecto econémico,
a quienes van dirigidos estos pensamientos, pidiéndoles, eso si, su bene-
volencia al juzgarnos, porque, para ser honesto, a veces pienso que mas
que contribuciones importantes al conocimiento de la realidad nacional, las
mias, son simples desvarios.

Este esfuerzo que con modestia presentamos es producto de los estimulos
y apoyo que recibi del licenciado Mauricio Loucel, rector de la Universi-
dad Tecnoldgica de El Salvador y amigo de toda una vida. Igualmente del
licenciado Rafael Rodriguez Loucel, vicerrector de Investigacion y Desa-
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rrollo del mismo centro de estudios, con quien también me une una vieja 'y
estrecha amistad, que a veces ha corrido en paralelo a relaciones profesio-
nales de trabajo. También, al licenciado Reynaldo Lépez Nuila, Vicerrector
General, quien, con la caballerosidad y paciencia que lo distinguen, saco
tiempo para leer uno de los tltimos borradores.

Ellos confiaron en el proyecto y comprometieron recursos institucionales, a
los que se les sumo el esfuerzo desinteresado que personalmente hice para
robarle tiempo al tiempo, como una pequefia muestra de gratitud a una so-
ciedad que me ha dado tanto.

La tarea se hizo menos pesada por la colaboracién eficiente, aunque corta,
de mi hija Ana Cristina y del trabajo y el apoyo muy especial y prolonga-
do de Carmencita, una persona muy especial para mi. Mi agradecimiento
imperecedero también va dirigido a Nayda Avalos, una brillante joven eco-
nomista graduada de la UCA con honores, quien con una paciencia extraia
en la juventud de hoy, marcé la diferencia para que este trabajo por fin se
materializara, al combinar la culminacion de sus estudios universitarios,
con su trabajo y la revision de innumerables borradores, elaboracion de todo
el material estadistico y la estructuracion final del libro.
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PREFACIO

Conoci a Juan Héctor Vidal a mediados de 1987 cuando junto a Rober-
to Rivera Campos, fuimos invitados a un foro en un hotel capitalino para
discutir sobre la importancia de la politica cambiaria dentro de un modelo
de promocién y diversificacion de exportaciones. Tanto el evento, como la
tematica a abordar, eran sumamente novedosos.

En esos afios no era frecuente acudir a los economistas para obtener sus
puntos de vista sobre la situacion del pais y sus perspectivas. Luego de ese
evento, sin embargo, los foros econdmicos comenzaron a realizarse con
mads frecuencia y los economistas comenzamos a ser invitados recurrentes
de los programas televisivos y radiales de opinion publica. Cada vez que
Juan Héctor se recuerda de ese primer evento, me dice con cierto regocijo
que fuimos pioneros en el pais en los debates sobre temas econdmicos y
sociales.

Pero también la temédtica abordada era muy novedosa. Debido a que el con-
flicto armado continuaba sin dar indicios de una pronta solucién y que el
gobierno de turno estaba concentrado en la puesta en marcha del plan de
reconstruccion de los desastres ocasionados por el terremoto que sacudio a
la Capital en octubre de 1996, podria haber parecido hasta irénico discutir
sobre la pertinencia de modificar el sistema de tipo de cambio ¢, mds atin,
el modelo econdmico.

Sin embargo, Juan Héctor, quien para entonces se desempefiaba como jefe
de estudios macroeconémicos de FUSADES, tenia una opinion distinta. El,
en consonancia con lo establecido por la institucion donde laboraba, expre-
sO en el evento que el pobre desempefio que para entonces registraba la eco-
nomia salvadorefia no se debia exclusivamente a adversidades del entorno.
Anadio que, a su juicio, también se incidian las deficiencias estructurales de
la economia, derivadas de la dependencia de la agro exportacion de unos
cuantos productos y de la pérdida de eficacia de las politicas inspiradas en
el modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones.
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En congruencia con ello, hablé de la necesidad de un nuevo modelo, basado
en el esquema de economia social de mercado, en el que el crecimiento eco-
némico seria liderado por las exportaciones y el uso intensivo de la mano
de obra. Recuerdo haber escuchado de él, por primera vez, que el pais debia
de especializarse en la produccion de bienes intensivos en mano de obra,
porque era ahi donde se encontraba nuestra ventaja comparativa. También
hizo alusiones sobre las ventajas del libre comercio y de la conveniencia de
liberalizar los mercados financiero y cambiario. Debo sefialar, empero, que
lo que mds me llamo la atencién de la intervencion de Juan Héctor en ese
evento y en otros subsiguientes, fue su elevado optimismo sobre el futuro
del pais. Dentro de un entorno dominado por el pesimismo, destacaba el
tono de sus intervenciones, el cual transmitia subliminalmente un mensaje
de cambio y esperanza.

Por eso, cuando gan6 ARENA las elecciones de 1989 y comenzé a imple-
mentarse el modelo econémico disefiado en FUSADES, siempre crei que
Juan Héctor serfa uno de los principales funcionarios del gabinete econémi-
co. Pero sorprendentemente eso no ocurrid en esa administracion ni en las
tres siguientes de ARENA. Sali6 de FUSADES, pero no para el gobierno,
sino a la direccion ejecutiva de ANEP, desde donde continué defendiendo
su pensamiento de libre empresa.

Poco a poco, sin embargo, su optimismo sobre el futuro del pais fue cedien-
do, especialmente a medida que observaba cémo funcionarios de las dife-
rentes administraciones de ARENA actuaban muchas veces violentando los
principios del modelo econémico que pregonaban. Aunque estaba a favor
de las privatizaciones, cuestioné fuertemente algunas de ellas, especialmen-
te por la falta de transparencia con que fueron ejecutadas.

Fue un duro critico del intento por establecer una caja de convertibilidad y
un arancel unico al margen del proceso de integracion econdmica centro-
americana. Se opuso férreamente a la dolarizacion, vendida en su momento
como una panacea para hacer del pais un centro financiero internacional y
un atajo para el desarrollo. No ha tenido reparo en sefalar oportunamente
algunos de los retrocesos experimentados en la institucionalidad del pais y
sus consecuencias.

También ha sido recurrente en denunciar los indicios de corrupcién que han
acompanado a varias de las reformas econdmicas que, impulsadas y defen-
didas en nombre del libre mercado, han terminado favoreciendo a intereses
particulares y hasta a los mismos funcionarios de turno. Sin embargo, donde
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sus criticas han sido mds severas es en sefalar que las reformas econémi-
cas implementadas se olvidaron que para construir un sistema de economia
social de mercado, no solo habia que promover la eficiencia, sino también
la justicia social. Un vacio expresado en la escasa atencion brindada a la
politica social durante las cuatro administraciones.

Producto de estas valoraciones, Juan Héctor Vidal considera que el senti-
miento de escepticismo y fracaso que ahora se tiene sobre el modelo econé-
mico propuesto por FUSADES a mediados de los afios ochenta, més que a
deficiencias del mismo, se debe a las desviaciones que se le introdujeron a
lo largo de su implementacion. Esa me parece que es la idea central conte-
nida en este libro, en el cual nos relata con una honestidad intelectual poco
comun, su transito de la ilusion al desencanto.

Cabe agregar, que ademds de la sustentacion de esta hipétesis, el libro
también contiene una sintesis de las transformaciones econdmicas y socio-
politicas ocurridas a nivel mundial en los dltimos 30 afos y del profundo
impacto que han tenido en nuestro pais. Sin duda, un material de enorme
importancia para entender El Salvador de finales del siglo XX y principios
del siglo XXI.

Doctor
William Pleitéz

San Salvador, diciembre de 2009
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INTRODUCCION

ARENA estuvo al frente del Organo Ejecutivo durante 20 afios. Gand cua-
tro elecciones consecutivas que han sido consideradas por propios y ex-
traiios como democréticas. Esto, dentro de un proceso que se inici6 con el
gobierno de transicién presidido por el doctor Alvaro Magaiia, que le puso
término a la inestabilidad politica originada en el derrocamiento del dltimo
gobierno de corte militar, en octubre de 1979.

En el marco de ese mismo proceso, en las elecciones presidenciales de 1984
result ganador el ingeniero Napoleon Duarte, de la Democracia Cristiana,
teniendo como principal contendiente al fundador del partido ARENA, ma-
yor Roberto d’ Aubuisson, que forzo una segunda vuelta. Con este desenlace
el pafs dio un salto de calidad en su desarrollo politico, pavimentando el
camino para que por primera vez en toda su historia republicana, se diera en
1989 una alternancia en el Organo Ejecutivo mediante el traspaso de mando
entre dos gobiernos elegidos democraticamente.

El triunfo de Alfredo Cristiani en los comicios de 1989 se convirtié asi en
el primer eslabén de una cadena de cuatro gobiernos areneros que se dis-
tinguieron por el rumbo que trataron de imprimirle a la economia. La base
filoséfica del partido y las ideas en boga sobre la reforma de los sistemas
econdmicos, abonaban el camino para una gestién exitosa, pero el progre-
sivo abandono de los principios rectores de la economia social de mercado
como referente, fue debilitando un proyecto que prometia mucho.

Parte esencial de esta etapa es el pluralismo ideoldgico a que dio lugar la
conversion del FMLN en partido politico —producto de los Acuerdos de Paz
en 1992—-y su primera participacion en las elecciones presidenciales (1994)
con tanto éxito, que forz6 también una segunda vuelta. Este mero hecho y
el giro politico que dio el pais en 2009, impregnan la conduccion econdmica
en todos estos afos de un extraordinario simbolismo. Se puede entonces
aventurar el juicio de que nunca en la historia salvadorefia se habia vivido
un periodo tan desafiante, pero igualmente tan promisorio para la transfor-
macion politica y econdmica, como en los ultimos veinte afios.
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En ese marco, la evaluaciéon que a menudo se hace de la trayectoria de
ARENA en el poder, a Alfredo Cristiani (1989-94) se le conoce como el
“Presidente de la Paz”, a Armando Calderén Sol (1994-99) como el de la
reconstruccion, a Francisco Flores (1999-04) como el de la insercion in-
ternacional y a Elias Antonio Saca (2004-09) como el que intent6 rescatar
algunos elementos de la economia social de mercado que sirvio de consigna
al primer gobierno.

Este tiempo puede parecer corto o largo, dependiendo de la 6ptica con que
se mire el proceso. De lo que no cabe duda, es de la influencia de la con-
duccién econdmica en el curso que tomaron los acontecimientos politicos
con las elecciones presidenciales de 2009, que de alguna manera vinieron
a recordarnos lo que ha pasado en otros paises de América Latina, donde
la emergencia de nuevos liderazgos fue en gran medida amamantada por el
supuesto fracaso del modelo econémico neoliberal.

En ese contexto, muchos le achacan al partido de derecha haber dejado pa-
sar oportunidades valiosas para la edificacién de un sistema econdmico mas
solido e incluyente. Ciertamente, el hecho de haber accedido al poder levan-
tando la antorcha de la economia social de mercado creé muchas expectati-
vas, pero en los hechos, la ideologia del partido resulté definitoria para que
los sucesivos gobiernos se fueran apartando del proyecto original.

Un pais pequefio como El Salvador tampoco puede aislarse de lo que ocurre
en el mundo exterior. Los grados de autonomia necesarios para impulsar
proyectos nacionales, principalmente en materia econdmica, invariable-
mente estdn condicionados por el contexto internacional. En este sentido,
el escenario que se vivia hace veinte afios no podia ser mas propicio para
reivindicar la necesidad de una nueva economia, sin arriesgar practicamente
nada, porque esta reflejaba el signo de los tiempos.

En efecto, mds alld de la linea ideoldgica de ARENA, hubo dos factores que
le dieron una amplia libertad de movimiento a su primera administracion.
Por una parte, el sistema socialista habia colapsado; por otra, el mundo en-
tero estaba pasando por una verdadera revolucién en el campo econdémico.
En ambos aspectos, la gestion del nuevo gobierno encajaba a la perfeccion;
es mas, hasta cierto punto, esta situacion lo exculpaba a priori de cualquier
exceso que pudiera cometer. Habia entonces un “escenario ideal” para el
cambio, donde el componente econémico se convertia en el estandarte de la
transformacidn integral del pais.
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Sin embargo, no estoy tan seguro que el primer presidente de ARENA haya
visualizado una transiciéon como la que estd viviendo el pais, cuando en el
discurso que pronuncié a raiz de la firma de los Acuerdos de Paz, aquel his-
torico 16 de enero de 1992, expreso:

“El conflicto ha quedado atras, queremos y debemos todos ver hacia el futu-
ro que es en el unico sitio donde podemos construir ese El Salvador grande,
prospero, libre y justo que todos profundamente anhelamos. Las lecciones
aprendidas tienen que asimilarse y fructificar para una vida mejor, pero no
vamos a llorar sobre las cenizas, el pais no nos da tiempo mds que para el
trabajo, para la reconciliacion y para la paz”.

Es claro que para la mayoria de salvadorefios esa formulacién tenia en ese
momento un significado muy especial; de hecho simbolizaba el suefio por
largo tiempo acariciado de edificar una sociedad cualitativamente distinta.
Ciertamente, los procesos en el campo politico, econdmico y social tardan
en consolidarse —sin ignorar que siempre existe el riesgo de que se produz-
ca una involucion— pero en sociedades como la salvadorena, tan dvidas de
cambio, cualquier atisbo en esa direccion ilusiona, a veces més de la cuen-
ta.

Ya antes de los Acuerdos de Chapultepec habia empezado a registrarse un
giro importante en el curso de la economia; mientras en la arena politica
existia la expectativa de que la solucion del conflicto por la via negociada
habia venido a reforzar la apertura democratica iniciada diez afios atras.
Consecuentemente, se suponia que dichos acuerdos contribuirian a impul-
sar todavia mds la transformacién econdémica sin mayores traumatismos,
aunque, como era previsible, al partido de derecha no le iba a resultar fécil
lidiar con la férrea oposicion del FMLN, ya convertido en partido politico.
En retrospectiva, es licito reconocer que si bien éste no torpede6 el proceso
de reforma, tampoco le extendié un cheque en blanco a los que permane-
cieron impasibles.

Dada su propia ideologia, es entendible que el partido de izquierda no estu-
viera de acuerdo, por ejemplo, con la privatizacion, con la apertura comer-
cial —y en particular con el tratado de libre comercio con Estados Unidos—,
con la reforma del sector salud y la de pensiones, con las concesiones vy,
durante las dltimas administraciones, con el uso del crédito publico, incluso
para financiar proyectos de corte social. Y esto, para mencionar solo lo més
obvio y relevante dentro de lo que se podria conceptualizar como lo més
importante relacionado con el fortalecimiento del modelo econémico. Es
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claro que para el FMLN, todos esos elementos mds bien eran parte de la
oleada neoliberal y por eso siempre los repudid.

Pero igualmente, dicho partido no se percaté que algunas de sus acciones
no iban precisamente en la linea de moderar los excesos del partido gober-
nante, sino todo lo contrario. Para el caso, cuando el FMLN boicoteo la ra-
tificacion de los préstamos internacionales, el presidente Saca lo dej6 fuera
de base al acudir a los tristemente célebres fideicomisos, que para algunos
entendidos, violentaron el marco constitucional.

En parte por ello, no se puede coincidir totalmente con la elaboracién que
sobre el tema del manejo de la economia hace Salvador Sanchez Cerén en
sus memorias, cuando dice:

“De hecho, nunca (el FMLN) ha tratado de incidir para que la politi-
ca economica del pais diera respuesta a los problemas que originaron
la guerra [...] Firmamos los acuerdos en un escenario neoliberal que
el gobierno arenero siguio practicando a sabiendas de que esa politi-
ca economica avalada por el Banco Interamericano de Desarrollo, el
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, era contraria a

los Acuerdos de Paz, que exigian un Estado Social redistributivo”®.

Obviamente, estamos hablando de la sustancia de la reforma, y aunque no
se estuviera de acuerdo con los planteamientos que sobre el particular ha-
cia el partido de izquierda, a muchos tampoco les satisfizo la forma en que
los gobiernos de ARENA manejaron algunos componentes esenciales de la
misma.

En lo personal no nos parecio, por ejemplo, el esquema utilizado para repri-
vatizar la banca y privatizar servicios estratégicos como las comunicaciones
y la distribucion de la energia eléctrica. La falta de transparencia y el favo-
ritismo quedaron claramente al descubierto casi desde el primer momento
en que se iniciaron los procesos, aunque en algunos casos se hubiera tratado
de disfrazar las anomalias.

En un plano més general, echamos de menos la economia productiva, efi-
ciente y equitativa que se nos vendié. Consecuentemente, tampoco estamos
de acuerdo con las inequidades en la distribucién del ingreso, las filtraciones
descomunales en el sistema tributario, las conductas poco éticas de ciertos

®  Sanchez Cerén, Salvador. Con suefios se escribe la historia. Pégina 240.
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agentes econdémicos en contra de la sana competencia y la violacion siste-
matica de los derechos de los consumidores. Pero en nuestro concepto, la
decision mds cuestionable y dafiina para la economia y la institucionalidad
del pais, fue haber cambiado el régimen monetario de manera autoritaria,
desprovista de todo sustento técnico y sin importar el consenso basico que
existia en torno al manejo de la moneda.

Los cuatro gobiernos de ARENA tampoco pueden esgrimir soledad en la
aventura que iniciaron en 1989. En el plano interno, el apoyo incondicional
de la empresa privada y en el &mbito internacional, la cercania con los Es-
tados Unidos —particularmente en las dos tltimas administraciones— fueron
elementos que probablemente no se capitalizaron como era debido. Mien-
tras tanto, el pais ha visto seriamente debilitado un proceso de consolida-
cion institucional que en todo caso es esencial para sustentar el desarrollo
econdmico y social en el largo plazo.

No son temas menores, la supuesta infiltracion del crimen organizado en las
instituciones del Estado, el desbordado problema de la delincuencia juvenil,
la corrupcion generalizada, la degradacién ambiental, etc., todos factores
ligados, en mayor o menor grado, al tema econdémico.

Lo relevante en todo caso es que después de dos décadas de hacer politica
econdmica, en el marco de un modelo que prometia mucho, el pais ha en-
trado en una nueva fase politica que no puede ser disociada totalmente de
aquélla, sin caer en un vacio histdrico inaceptable.

El ejercicio prolongado del poder en un pais —y especialmente en un contex-
to de grandes expectativas, producto de la misma turbulencia que provoca
la dindmica social- desgasta de manera natural a cualquier gobierno; con-
secuentemente, las exigencias de progreso en materia economica y social se
tornan mds acuciantes. En cambio, ese mismo desgaste pavimenta el cami-
no a cualquier otra fuerza politica que ofrezca opciones de transformacion,
especialmente cuando se llega el momento en que los propios gobiernos, o
los dirigentes de sus mismos partidos, empiezan a reconocer errores.

Que algo no habia venido funcionando bien en el plano econémico lo ad-
vertian de manera cada vez mds contundente las encuestas de opinion, pero
al interior del partido gobernante el caso adquirié connotaciones especiales,
cuando casi todos sus precandidatos trataron de venderse como la mejor
opcidn, de cara a las elecciones de 2009, acudiendo a argumentos que sona-
ban a un mea culpa.
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En una entrevista conducida por el periodista Nacho Castillo con los pre-
candidatos de ARENA para las elecciones del 2009, uno de ellos, por ejem-
plo, hablaba de promover un crecimiento con equidad, otro de terminar la
reforma tributaria que habia quedado inconclusa durante la administracién
Saca; uno més de iniciar una revolucién social, y la entonces vicepresidenta
de la Republica, hasta de abrir su eventual gabinete a la participacién de la
izquierda. Ya definida la candidatura del partido oficial, el ingeniero Rodri-
go Avila hablaba de su rechazo al neoliberalismo exacerbado y a las accio-
nes que tomaria de llegar al poder, contra los que se habian aprovechado de
la libertad para atropellar los derechos de los consumidores.

Uno podia haber entendido que esto era parte de un discurso inevitable ante
las criticas generalizadas contra el partido gobernante, frente a un candidato
de izquierda a quienes muchos siempre consideraron como la mejor opcién
en las cuatro elecciones presidenciales en que el FMLN habia participa-
do. Esas expresiones podrian haber sido interpretadas incluso como simple
estrategia de campafia, pero ello no diluye el hecho de que ARENA, por
primera vez, tuvo que bajarse del pedestal en que habia permanecido por
dos décadas.

En este sentido, puede afirmarse que cualesquiera hayan sido las motiva-
ciones —a los oidos de los ciudadanos— ARENA empez6 a hablar de manera
distinta. ; Cémo podria haberse conciliado un modelo econémico orientado
hacia el mercado, con la creciente gravitacion de la izquierda en el escena-
rio politico nacional? Eso es algo que corresponde mads a la ciencia politica
que a la economia. Pero en la biisqueda, aunque sea de una explicacién
sencilla, acerca del cambio que se dio con las elecciones presidenciales del
2009, tampoco puede pasarse por alto el rumbo que eventualmente tom¢ la
economia.

Y aludiendo nuevamente a las encuestas, no hay que olvidar que estas siem-
pre dejaron entrever un creciente desaliento de la poblacidn con respecto a
la economia. Pero esto tampoco ha ocurrido solo en El Salvador; también ha
pasado en las buenas familias. De hecho se dio en Estados Unidos cuando
el entonces candidato Clinton hizo suya una frase de uno de sus principales
colaboradores: “Es la economia, esttipida”.

Parte del problema es que ARENA vivié bastante endiosada durante todo el
tiempo que permanecio en el poder. Mientras la linea ideoldgica del Frente
seguia enraizada en un odio visceral contra el “establishment”, el partido
gobernante no parecia haber procesado la idea de que habian sido sus pro-
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pios desaciertos los que le habian servido a su adversario para ganar un cre-
ciente espacio bajo la prédica de la redencion, que naturalmente encontré
eco en buena parte de una sociedad dvida de cambios.

Al haber descuidado lo esencial, ARENA se convirtid eventualmente en el
mejor aliado de su mds feroz adversario. Ensimismado como estuvo por lar-
go tiempo reivindicando a su manera el concepto de libertad y en exagerar
sus logros en materia econdmica y social, no dedic6 el esfuerzo suficiente
para potenciar un equilibrio dindmico en esos campos, que es lo inico que
le podria haber garantizado, si no la permanencia en el poder, al menos la
conservacion de una imagen de que estaba listo para perder.

Las mismas estructuras de poder, que le sirvieron de sustento al partido
mientras estuvo en el gobierno, probablemente ni siquiera dimensionaron el
hecho que la clase media, que es por antonomasia el bastion de la democra-
cia, se sentia dolida y frustrada porque percibia que a ella le habia tocado la
peor parte. De los menos afortunados no hablemos, porque ellos no tenian
mucho que perder.

Consecuentemente, ARENA, si lo habia pensado, no hizo lo suficiente para
enfrentar el déficit acumulado por tantos afios. Si hubiera sido distinto,
60,000 votos de diferencia en las elecciones presidenciales, no hubiera in-
clinado la balanza. El presidente Saca tampoco ayudd, independientemente
de que, al menos en teoria, fue el que méas se preocupd por los desposeidos.
Evidentemente esto no bastd para contrarrestar la crisis de expectativas que
a lo largo del tiempo fue generando su partido. Mds bien, al ex mandatario
le recriminan los mismos areneros el hecho de haber contribuido, con sus
acciones, a la derrota.

Desde mi punto de vista, el fundamentalismo econémico, el mesianismo
y el desprecio por la inteligencia de los salvadorefios, explican esa derro-
ta. Pero qué otros factores mds de peso pueden explicar un statu quo que
constantemente nos estd desafiando, no para enfrentar los retos que tiene
cualquier sociedad para transitar a otros estadios de desarrollo, sino para
evitar riesgo de volver a caminar por la ruta ya recorrida.

Este trabajo sale a luz, entonces, en un momento histérico inédito. Al decir
esto, ni por asomo estamos insinuando que somos depositarios de la verdad,
y ni siquiera que hemos sido capaces de resistir las tentaciones de aparecer
enjuiciando un proceso que tiene matices totalmente diferentes y mucho
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mads complicados que los que percibiamos cuando, por primera vez, quisi-
mos abordar el tema que nos ocupa.

En todo caso, se trata simplemente de hacer un repaso a la gestion econémi-
ca de un partido que estuvo en el poder por dos décadas, tiempo suficiente
para sentar las bases de una nueva sociedad, o para constatar que El Salva-
dor debe tratar una vez mds de reinventarse.

Sin duda, no estoy en capacidad para juzgar con propiedad esto dltimo,
pero, al menos en cuanto al tema central, tengo la conviccidn personal de
que como salvadorefios tenemos la responsabilidad de expresar nuestros
juicios y valoraciones, aunque no sea por aquella enorme brecha que perci-
bimos entre la realidad y la imagen objetivo que nos formamos con el mo-
delo econémico que se puso en marcha durante la primera administracién
de ARENA y con los Acuerdos de Paz. A esto estd dedicado este libro.

Con todas las limitaciones que sin duda tiene este trabajo, no pudimos elu-
dir el contexto que roded la reforma econémica en El Salvador. Por ello
es que abusando mads de la cuenta, comenzamos por echar un vistazo a un
mundo en transicion, siempre con el riesgo de entrar en vacios inaceptables
o cometer errores imperdonables.

Solo asi pude, por aproximaciones sucesivas, llegar a conclusiones sobre 1o
que, desde mi particular punto de vista, fueron los resultados més visibles
de la gestion econdémica de cuatro gobiernos de ARENA. Sin embargo, el
debate no ha concluido.
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CAPITULO I
CONTEXTO INTERNACIONAL

Las ultimas tres décadas del siglo XX fueron escenario de acontecimientos
que tuvieron grandes repercusiones en el desarrollo posterior de la huma-
nidad. En el ultimo cuarto de siglo, el mundo dio un salto impresionante
en materia de conocimiento y desarrollo. La aparicion del Internet como
una herramienta de comunicacién al alcance de la poblacién; por ejemplo,
marcé una revolucion cultural que, sin duda, ha cambiado nuestra forma de
vida’.

Sin embargo, la diferencia no solo la hicieron los extraordinarios avances
logrados en el campo tecnolégico, sino también el inicio de una transforma-
cién geopolitica y el surgimiento de un nuevo orden econémico mundial.

El colapso de la Union Soviética, simbolizado por la caida del muro de Ber-
lin el 9 de noviembre de 1989, es mas emblemadtico porque le puso término
a setenta afios de socialismo real, que fue en gran medida el responsable de
haber dividido al mundo en dos grandes bloques y haberlo mantenido en
permanente tension desde la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial.

La llamada Guerra Fria, que siguid a este ultimo acontecimiento, estuvo
a punto de desencadenar una catdstrofe mundial sin precedentes, cuando
Estados Unidos y la extinta Unién Soviética pusieron en alerta su arsenal
nuclear —a solo un poco mas de tres lustros después de la conclusién del
conflicto mas duradero y devastador del siglo XX— por la crisis que habia
creado la instalacién de misiles en Cuba por parte de la URSS.

La divisién entre los bloques y sus dramaticas consecuencias se pusieron
de manifiesto una vez mds, cuando los soviéticos construyeron el referido
muro en agosto de 1961, cuyo objetivo fundamental era evitar la masiva

7 Wikipedia 2008. Anos 1990. Disponible en Internet: http://es.wikipedia.org/wiki/
A%C3%B1os_1990

10



JUAN HECTOR VIDAL

emigracién de ciudadanos germanos-orientales hacia occidente®. Con esto
quedo demostrado que el oscurantismo que alimenté la expansion del socia-
lismo no solo estaba confinado a las ideas, sino que abarcaba la exposicién
fisica de los ciudadanos al mundo libre.

Paradgjicamente, fue lo cerrado del sistema lo que le permiti6 sobrevivir —y
hasta cierto punto ignorar— las grandes transformaciones de Occidente ges-
tadas precisamente en el bien mds preciado de la persona humana: la liber-
tad. Pero, al no disfrutarla, tampoco los ciudadanos la echaban de menos.

En la obra titulada Red Russia after 50 years se dice que:

“Aunque poco plausible, la mayoria de ciudadanos soviéticos piensan
que casi todo en sus vidas es bueno. Ellos se sienten seguros y no se
preocupan por sus necesidades bdsicas como la alimentacion, la so-
ledad o la posibilidad de una calamidad, habiendo crecido en un am-
biente controlado [ ....] Ellos no viven sometidos a las preocupaciones
de un estdndar de vida, pero su propia medida (apropiada) de lo que
significa libertad, indica que la mayoria de ellos es libre.

“Y si usted se imagina un escenario de una eleccion democrdtica (en
los dias de la todavia en ese momento Union Soviética) que involucra-
ra alternativas legitimas y suficiente tiempo para la exposicion piiblica
de aquellos a ser electos, el partido comunista igual ganaria”®. El
texto entre paréntesis es nuestro.

Si bien es cierto que el terrorismo de Estado no era considerado como algo
que rebajara al ser humano a la categoria de simple instrumento del régi-
men politico y econdmico, en 1961, durante el XXII Congreso del Partido
Comunista, Jrushchov senald la necesidad de formar al “hombre nuevo”,
perfectamente adaptado al credo socialista. Al respecto sefiala: “Es preciso
utilizar todos los medios econdmicos, sociales, materiales, politicos y juri-
dicos para desarrollar la conciencia comunista de los hombres y extirpar las
huellas de la mentalidad y de la moral burguesas”.

Al respecto, Araldi (1968) sostiene que “a mds de cuarenta afios de la re-
volucidn, este llamamiento podria parecer tardio y superfluo [....] Pero la

8 Taibo, Carlos. La Uni6n Soviética, El Espacio Ruso-Soviético en el Siglo XX. Segunda
edicién. Madrid, Espafa: Editorial Sintesis, 1999.
9 Red Russia After 50 Years. Nueva York, EUA: Cowles Education Corporation, 1967.
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realidad demuestra que, a pesar de las incesantes predicaciones del régimen
y a pesar de que se haya constituido una nueva generacion formada en la
escuela bolchevique, existen todavia muchos parasitos”.

El Kommunist explica:

“El pardsito es el hombre que obtiene lo que necesita para una innoble
vida con toda posible maquinacion criminal Es aquel que, después de
recibir una instruccion a expensas del Estado, no quiere recompensar-
le y, después de terminar el Instituto o el Tecnicum, hace todo menos
emprender la via del trabajo [ ....] En el mismo plano de los pardsitos,
se encuentran también aquellos que disponen de propiedades persona-
les —casas de campo, automoviles— y también medios estatales como
los transportes y el terreno social” .

(Qué debia hacerse contra estos? Un decreto del 5 de mayo de 1961 impo-
nia castigos muy duros para algunos tipos de delitos econdmicos, con exten-
sion de la pena de muerte a una amplia gama de delitos, como el despilfarro
de bienes estatales, la falsificacion de dinero, la especulacion con divisas, la
corrupcion, el robo y la rapifia.

Araldi prosigue:

“Solo en el periodo que va de julio de 1962 a mayo de 1963, limitdn-
donos a las noticias publicadas por la prensa soviética, se produce la
detencion de 435 personas y el fusilamiento de otras 112, que suben a
163 en agosto de 1963 [ ....] Entre los condenados a la pena capital, los
judios representan un porcentaje elevadisimo, que gira en torno al 55-
60%. Esto no podria extrafiar si se piensa en la ‘industriosidad’ de los
judios, que hace que en todos los paises ocupen puestos importantes en
las profesiones comerciales y, por consiguiente, se ven expuestos, mads
que los demds, a determinadas tentaciones”°.

Jrushchov tenia en la Constitucion Soviética la razon de la fuerza. Esta, en
su articulo 12 establecia que: “El trabajo en la U.R.S.S. es una obligacién y
un asunto de honor para cada ciudadano fisicamente capacitado, en concor-
dancia con el principio de que quien no trabaja, tampoco comera”.

10" Araldi, Vinicio. URSS: Medio Siglo de Represion. Madrid, Espafia: Unién Editorial,
S.A, 1973. Pags. 391-392.
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Schwartz (1954) sostiene que “en teoria, este articulo significaba que cada
adulto fisicamente capaz se deberia involucrar directamente en la actividad
productiva, al menos para apoyar los ingresos de un familiar, como en el
caso de una esposa que era mantenida por su cényuge™!!.

Aqui encontraba expresion concreta aquella maxima de: “A cada quien de
acuerdo con su capacidad y a cada quien segun sus necesidades”, que no era
otra cosa que dotar al Estado de poderes omnimodos para la subyugacién de
la clase trabajadora e interpretar a su antojo las necesidades de los demads.

En una elaboracién bastante completa sobre el comportamiento y las actitu-
des de la clase trabajadora en sociedades avanzadas, Marcuse muestra por
qué, dentro del sistema capitalista, ésta desarrolla un sentido de pertenencia
que no estd presente cuando el trabajador es sometido —como en la antigua
Union Soviética— a una represion arbitraria, sefialando que en esa actitud di-
ferente influye en gran medida la tecnologia, que es més que un sistema de
pagos. En una parte directamente relacionada con el tema, sostiene que lo
que estd en juego es la compatibilidad del progreso técnico con las propias
instituciones en las que se desarroll6 la industrializacién.

Mas puntualmente sefiala lo siguiente: “Estos cambios en el cardcter del tra-
bajo y los instrumentos de produccién modifican la actitud y la conciencia
del trabajador, que se hace manifiesta en la ampliamente discutida ‘integra-
cion social y cultural” de la clase trabajadora con la sociedad capitalista”.
(Es este un cambio sélo en la conciencia? La respuesta afirmativa, dada
frecuentemente por los marxistas, parece extrafiamente inconsistente.

Mas adelante, este profesor germano-americano y un gran critico del socia-
lismo en la URSS, sostiene:

“Si los individuos estdn satisfechos hasta el punto de sentirse felices
con los bienes y servicios que les entrega la administracion, ;por qué
han de insistir en instituciones diferentes para una produccion diferen-
te de bienes y servicios diferentes? Y si los individuos estdn pre condi-
cionados de tal modo que los bienes que producen satisfaccion también
incluyen pensamientos, sentimientos, aspiraciones, ;jpor qué han de
querer pensar, sentir e imaginar por si mismos? Es verdad que los bie-

1 Schwartz, Harry. Russia’s soviet economy. Segunda edicién. Nueva York, EUA: Pren-
tice Hall, Inc., 1954. Pag. 516.
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nes materiales y mentales ofrecidos pueden ser malos, iniitiles, basura,
pero ‘Geist’ 2 y conocimiento no son argumentos convincentes contra
la satisfaccion de las necesidades” .

En cambio, Weber (1905), citando una expresion de Franklin, sostiene que
“el moderno empresario siente una especifica alegria vital, de matiz induda-
blemente idealista, proporcionada por la satisfaccion y el orgullo de haber
dado trabajo a muchos hombres y de haber contribuido al florecimiento de
la ciudad nativa en el doble sentido censitario y comercial, en que lo entien-
de el capitalismo™!*. Por su propia naturaleza, el sistema socialista no podia,
ni por asomo, intentar un estadio similar.

En lo referente a los sindicatos, Schwartz también sostiene que, en el so-
cialismo, estos difieren en sus funciones y objetivos de las agrupaciones
similares en los paises capitalistas.

“Aquellos son criaturas completamente del Estado, el empleador de
sus miembros. Como tales, su principal objetivo y proposito es esti-
mular en cualquier forma posible el crecimiento de la produccion y la
productividad del trabajador [...] Ellos (los sindicatos) actiian como
instrumentos del Estado en administrar la legislacion de la seguridad
social y ayudan para aplicar la ley independientemente de la seguri-
dad, la vivienda y otros asuntos. Los sindicatos soviéticos estdn bajo el
control completo de la jerarquia del Partido Comunista, que controla
el gobierno y el sistema econdmico soviéticos” .

De lo anterior se concluye que el trabajo dentro del sistema capitalista, se
rige por otros principios, valores, objetivos y relaciones —por lo menos en
su forma mas aceptada— desde que emerge como fuerza productiva libera-
lizadora de la persona humana, después de la primera revolucién industrial,
en la Inglaterra del siglo X VII.

12 Segin Wikipedia, “Geist” es una palabra en alemdn que no tiene una traduccién con-

creta, pero usualmente se asocia con la mente y el espiritu, asi como con el impulso o la
motivacion.

Marcuse, Herbert. El hombre unidimensional. Tercera edicién. Barcelona, Espaia: Edi-
torial Seix Barral, S.A., 1970. Pags. 60, 80-81.

Weber, Max. “La ética protestante y el espiritu del capitalismo”, en Obras Selectas.
Buenos Aires, Argentina: Distal Srl, 2003. P4g. 85.

15 Schwartz, Harry. Op. Cit. Pag. 554.
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Sin embargo, aunque la inexistencia de las libertades bésicas era la esencia
del socialismo real, su derrumbamiento no puede ser interpretado de ma-
nera simplista y de forma unidimensional. Ergo, cualquier elaboracién di-
vorciada del mismo proceso histérico, resulta no solo una osadia intelectual,
sino ademads un verdadero desafio a las supuestas bondades y prolongada
vida, frente al esquema de libertades que caracteriza al sistema capitalista.

Las transformaciones ocurridas en la drbita socialista tuvieron lugar en un
contexto que poco tiene que ver con el escenario prevaleciente, cuando el
mundo comenzé a dividirse en dos sistemas totalmente irreconciliables. Ya
casi en las postrimerias del socialismo practicado en la URSS, no podian
haberse dejado de lado la presion de occidente, la posicion de la iglesia y
los consecuentes movimientos que se empezaron a gestar en paises que es-
tuvieron bajo su esfera de influencia. Uno de los casos mas emblemaéticos
es indudablemente el de Polonia bajo el liderazgo de Lech Walesa, al frente
de su movimiento Solidaridad.

El papel de Juan Pablo II fue definitivamente crucial, aunque con la humil-
dad que le caracterizaba nunca reivindicé ningin protagonismo. Sobre el
tema particular asevero:

“El comunismo como sistema en cierto sentido se ha caido solo. Se ha
caido como consecuencia de sus propios errores y abusos. [ ....] Ha de-
mostrado ser una medicina mds daiiosa que la enfermedad misma. No
ha llevado a cabo una verdadera reforma social, a pesar de haberse
convertido para todo el mundo en una poderosa amenaza y en un reto.
Pero se ha caido solo, por su propia debilidad interna”'°.

Dentro de la iglesia, la visién del comunismo no era nueva, y el mismo
pontifice lo reconoce un su obra. Al respecto sefiala: “Ledn XIII fue quien
predijo la caida del comunismo, una caida que costaria cara a la humanidad
y a Europa, porque la medicina —escribia él en su enciclica de 1891- podria
demostrar ser mds peligrosa que la enfermedad misma”. (Obsérvese que
Juan Pablo II retoma esta sentencia). Esto, en palabras del mismo Pontifice
Karol Wojtyla, “lo decia el Papa con la seriedad y la autoridad propias de la
iglesia docente™!”.

16" Jyan Pablo II. Cruzando el umbral de la esperanza. Random House Mondadori, S.A.,
1994. Pag. 141.
17 Ibid. Pag. 140.
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Tampoco se puede ignorar el giro progresivo que empezd a experimentar
la URSS con un franco proceso de revision —sin duda influenciado por las
presiones externas— como consecuencia del mismo enclaustramiento eco-
némico y politico en que habia vivido desde su conformacién, a partir de la
Segunda Guerra Mundial. Este termind con el sello que le imprimié Gorba-
chev simbolizado por el “glasnost” y su obra clasica Perestroika (1988).

En este sentido, ha pasado a la historia, como preludio de un cambio fun-
damental en las relaciones este-oeste, el discurso pronunciado por este lider
en 1988 ante la Asamblea General de Naciones Unidas. En esa ocasion, el
ultimo jerarca de la extinta URSS subray6 la importancia de la revolucién
técnica y los riesgos asociados a una catdstrofe ecoldgica, sefialando que las
“sociedades cerradas” eran impensables en el final del siglo XX. Al mismo
tiempo reivindicé una “desideologizacion” de las relaciones entre los esta-
dos y la primacia de “valores humanos universales”. Su rechazo al uso de la
fuerza hizo valer la idea de que la prosperidad econdmica de un pais consti-
tuye un elemento vital para el asentamiento de una politica de seguridad.

En una actitud que ni siquiera a un gobernante occidental de los dltimos
tiempos se le ha visto, implicitamente aceptd que el socialismo era respon-
sable de la gestacion de muchos de los problemas planetarios. En conse-
cuencia, deberfa poner algo de su parte para su resolucién's.

Dos afios mds tarde (27 de mayo de 1990), el mismo lider soviético se di-
rigi6 a sus ciudadanos envidndoles un mensaje directo que, retomando una
frase célebre de Martin Heidegger —segtn la interpretacion de quien lo cita—
podria resumirse como: “Solo el mercado podra salvarnos”. En esa ocasion,
el secretario del PCUS dijo:

“Necesitamos al mercado para restablecer radicalmente nuestra eco-
nomia, para dejar el camino abierto a las iniciativas, a la independen-
cia economica de los colectivos obreros y de cada trabajador, de cada
uno de los ciudadanos de las reptiblicas y de las regiones. La introduc-
cion del mercado debe crear las condiciones para que puedan ganar
aquellos que trabajan bien y con provecho. El mercado debe ayudar a
resolver los problemas en que nos venimos debatiendo desde hace dé-

16 Taibo, Carlos. Op. Cit. Pags. 207-209.
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cadas, es decir, que debe estimular el trabajo creador, productivo y efi-
caz y castigar con un salario menor a los trabajadores negligentes”'°.

De alguna forma, esto compagina con la visién axioldgica de Octavio Paz
sobre el pensamiento y la practica socialista. Su enfoque ayuda a compren-
der mejor los detonantes y explicaciones de un proceso de desintegraciéon de
un sistema, que si bien tuvo una vida relativamente larga, igual desaparecio
en un periodo comparativamente corto de gestacion.

Este premio Nobel, de origen mexicano, le atribuye a Marx haber fundado
la ciencia de las relaciones sociales, pero también lo sefiala por haber ig-
norado la morfologia de las sociedades y las civilizaciones, aquello que las
separa y las distingue por encima de los sistemas de produccién econdmica.
En este sentido subraya: “Hay muchas cosas que no caben en el marxismo,
desde las obras de arte hasta las pasiones: todo aquello que es tnico, sea en
un hombre individual o en las civilizaciones. Marx fue insensible a lo que
seria uno de los descubrimientos de Nietzsche: la fisonomia de las culturas,
su forma particular y su vocacion singular”?.

También tiene que dérseles el lugar que corresponde en la caida del socia-
lismo real, a las invenciones humanas, en este caso, a la revolucion de las
comunicaciones. Aun con las limitaciones de acceso que tenian los ciuda-
danos dentro del bloque soviético, se dieron cuenta —a través de diferentes
medios de comunicacién— que existia otro mundo més civilizado y maés
libre que el de ellos. Esto, sin duda, estimul6 el glasnost de Gorbachev.

Esto dio paso a una apertura con el exterior, principalmente comercial, con
mayores posibilidades de intercambio de tecnologia, asi como también a
algo que todavia durante la época —especialmente estalinista— se conside-
raba una herejia: la apertura de programas de ayuda econémica a la Union
Soviética.

Sin embargo, los adherentes a las ideas marxistas se mantuvieron en una
especie de sopor permanente —si cabe el término— con su penetrante pensa-

19" Pellicani, Luciano. “Condiciones previas para el desarrollo econdémico: el caso sovié-
tico”, en Ciencia Politica. Revista Trimestral para América Latina y Espaifia. No. 24.
Colombia: Tierra Firme Editores, S.A., III, Trimestre 1991. Pag. 95.

16 Paz, Octavio. “Revuelta, revolucion y rebelién”, en Obras completas VI. Galaxia Gu-
tenberg, Circulo de Lectores. 1996. Pag. 1,435.
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miento y desafiante filosofia. Asi vivieron més de la cuenta atrincherados
en su propia ciudadela, saliendo tinicamente al mundo exterior cuando una
centuria después el imperio que surgié como producto de una falsa percep-
cién de la debilidad —o acaso fortaleza— del sistema capitalista se atrevi
directamente a exportar la revolucién (Cuba y Angola entre ellos)?!.

Empero, en los veinte afos transcurridos desde la caida del muro de Berlin,
han sido borrados 70 afnos de opresion y el exponente maximo del socia-
lismo real —la Unién Soviética— ahora desintegrada, ha abrazado el sistema
capitalista, arrastrando tras de si a toda Europa Central, para dar paso a la
creacion de multiples estados nacionales que han hecho de la economia de
mercado un medio para intentar alcanzar niveles de vida impensables bajo
el socialismo.

Fukuyama (2003), aludiendo a la novela estrella de Orwell (1949), lo pone
en los siguientes términos: “Cinco afios después de ‘1984’, en una cadena
de espectaculares acontecimientos que antes habrian parecido pura ciencia-
ficcion politica, la Unidn Soviética y su imperio se derrumbaron, y la ame-
naza totalitaria que tan vividamente habia evocado Orwell, desaparecid™??,

Como se dijo anteriormente, el liderazgo de Gorbachev fue fundamental en
el inicio del proceso de apertura de la URSS. Sin embargo, a raiz del falle-
cimiento de su sucesor —Boris Yeltsin— ocurrido el 23 de abril del 2007, se
ha recuperado buena parte de la memoria historica. La opinion mas genera-
lizada le atribuye a éste haber sido el verdadero artifice de las reformas de-
mocréticas, haciéndose sentir a partir de la creacion de la Federacion Rusa,
de la cual fue presidente al ganar en la primera eleccion por voto popular en
la historia de Rusia, el 12 de junio de 1991, con el 57% de votos.

Es curioso, pero a Yeltsin se le recuerda mas por su excesiva aficion al
vodka y por aquella dramadtica escena subido en un tanque desafiando los
dltimos resabios de oscurantismo —cuando ya la luz de occidente se habia
posesionado hasta de las estepas siberianas— que por haber realmente juga-
do un papel determinante en el giro total que dio su pais, con las reformas
econdmicas orientadas al mercado.

De la alusion al papel de Gorbachev y la del controversial Yeltsin en los

21 op. Cit.
22 Fukuyama, Francis. El fin del hombre”. Printing Books. Buenos Aires, Argentina,
2003.
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acontecimientos posteriores al derrumbamiento del muro de Berlin, se ha
hecho un simil trayendo a cuento una comparacion que mucho antes, en
otro contexto, habria hecho Charles de Gaulle para otro dio que hizo histo-
ria en la Unién Americana y el mundo entero. Para el fallecido presidente
francés, héroe de mil batallas: “Kennedy era la méscara de Estados Unidos,
pero Lyndon Johnson era su cara real”.

Pero en retrospectiva, también se considera que bajo la presidencia de Yelt-
sin, Rusia no se encaminé hacia un sistema democratico normal, sino hacia
una especie de régimen autoritario, plebiscitario, sujeto a bruscas alternati-
vas y con unas instituciones inesperables y a menudo en confrontacion??.

También se ha dicho que lo que dej6 en Rusia el colapso de la URSS, no
fue todo color de rosa. El advenimiento del capitalismo replicé en la nueva
sociedad “libre” muchos de los males que han acompafiado el desarrollo
del mundo occidental. Y esto, en un cortisimo tiempo, porque como es am-
pliamente reconocido, la corrupcién fue parte de la transicién. Pero las re-
formas econdmicas y politicas tampoco podian dar paso tan rdpidamente a
una sociedad abierta y libre después de siete décadas de socialismo, aunque
el giro que se estaba dando también dentro del mismo sistema capitalista,
con una economia mds orientada al mercado, le permitia “quemar etapas”.
Empero, por otro lado, esto ultimo forzaba precisamente a la nueva nacién
a cambios mds bruscos que resultaban —al final- mds dificiles de aceptar en
una sociedad dvida de una vida mejor.

Unos cinco afios después de la caida del muro de Berlin, y cuando ya era
claro que Rusia estaba haciendo lo indecible por liberalizar su economia,
Jeffrey Sachs decia que ese pais se enfrentaba a, cuando menos, tres pro-
blemas: el primero era superar el estado de insolvencia como un legado del
difunto régimen soviético; el segundo era el establecimiento de un sistema
de mercados sobre las ruinas de la planificacién central; el tercero tenia que
ver con el comprensible problema del ajuste estructural, a medida que los
trabajadores se movieran de la industria pesada a la liviana y los servicios.
La dificultad para lidiar con estos problemas era que tenian que enfrentarse,
al mismo tiempo que se intentaba consolidar la democracia y transformarse
ella misma de un imperio a una nacion-estado®*.

2 Wikipedia y otras fuentes de Internet (23 de abril, 2007).

24 Sachs, Jeffrey D. “Russia’s struggle with stabilization: Conceptual issues and eviden-
ce”, en Proceedings of the World Bank Annual Conference on Development Econo-
mics. Washington D.C., EUA. 1994. P4g. 57.

19



ENTRE LA ILUSION Y EL DESENCANTO

Vargas Llosa, citando un seminario celebrado en la Universidad de Har-
vard, sefiala que, “en Rusia, la democracia liberal nunca cristaliz6”, y segin
Tatiana Vorozheykina, “las reformas econdmicas no implicaron la transfe-
rencia de activos del Estado al sector privado, si no de manos privadas bajo
la marca registrada del Estado [...] Al colapso de la Unién Soviética siguio
la captura del Estado por ciertas facciones. Mas adelante, Putin reaccion6
contra la oligarquia de los 90, estableciendo su propia oligarquia™?.

Los cien rusos mas ricos crecen mas que Rusia destacaba una noticia inter-
nacional aparecida en un matutino local. Puntualizaba que las fortunas de
las personas mads ricas de Rusia aumentaron en més de un tercio en 2006 y
crecieron unas seis veces mas rapido que la economia de ese pais, segin la
edicion rusa de la Revista Forbes?.

Probablemente, la fortuna combinada de esos nuevos ricos palidece ante
lo que la misma fuente les atribuye a los tres hombres mas adinerados del
mundo, comenzando por el mexicano Carlos Slim (muy vinculado por cier-
to con la privatizacion de TELMEX bajo la presidencia de Carlos Salinas
de Gortari); siguiendo con el hombre que dejé la universidad para fundar
Microsoft y que cambi6 el mundo con su tecnologia de la informacién, Bill
Gates, hasta Warren Buffett.

Como quiera que sea, Rusia ahora es un invitado obligado del G7, mien-
tras que casi la mitad de los veintisiete paises que constituyen hoy en dia
la Unién Europea son ex satélites de la extinta URSS?’. Esta es sin duda
una de las expresiones mds claras del capitalismo global, que se desarrolla
vertiginosamente en paralelo a la “reconfiguracién del orden mundial” de la
que nos habla Huntington?®.

25 El Diario de Hoy. 20 de abril de 2007. Pdg. 44. Tatiana Vorozheykina, de nacionalidad
rusa, fue la co anfitriona del evento referido por Vargas Llosa y es experta en estudios
comparativos sobre Rusia y Latinoamérica.

26 La Prensa Grifica, 20 de abril de 2007. Pag. 62.

2T El Grupo de los Siete (G7) lo integran los paises mds desarrollados del mundo: Estados

Unidos, Japén, Alemania, Francia, Gran Bretafia, Italia y Canad4; en tanto que los pai-

ses de Europa Oriental que al presente forman parte de la Unién Europea son Eslovenia,

Estonia, Letonia, Lituania y Polonia (Fuente: Wikipedia).

Huntington, Samuel. El choque de civilizaciones. Barcelona, Espafia: Ediciones Paidés

Ibérica, S.A., 1997.
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Al margen de lo que sostiene Sachs, el transito del antiguo bloque socia-
lista hacia el mundo capitalista no ha sido facil. La misma Rusia, cuando
recién daba los primeros pasos hacia la economia de mercado, fue sacudida
por una violenta inestabilidad financiera que hizo pensar que el capitalismo
tendria grandes dificultades para consolidarse, en un ambiente de crecientes
expectativas de la poblacién.

En el mismo orden, China —que se quedo por largo tiempo todavia anclada a
las doctrinas comunistas— es hoy en dia una potencia industrial que ha sido
desarrollada a partir de la practica del capitalismo, aunque todavia hay ma-
nifestaciones también concretas que sefialan que en la esfera estrictamente
politica —y en la econdmica— hay resabios de un Estado intervencionista.
Esto, a pesar de que el grueso de la poblacién encuentra en la libertad, la
base de sustentacion filosofica y real para el progreso material que esta lo-
grando a un ritmo sorprendentemente acelerado.

La transformacién econdmica del gigante asidtico es impresionante, y lo
ha hecho en escasos treinta afios, estimandose que, en el término de unas
tres décadas, superard a Estados Unidos como primera potencia econdémica
mundial. Pero desde ya, estamos presenciando lo que pronosticé el cienti-
fico politico confidente de Charles de Gaulle, Alain Peyrefitte, quien hace
mas de veinticinco afios sentencid: “Quand la Chine s’éveillera, le monde
tremblera” .

Empero, como ha sefialado Deaglio:

“Cuando se cantan loas a la ‘economia de mercado’, China, con menor
énfasis en los recientes avances indios en tal sentido, se soslaya que el
gran salto hacia adelante en la reduccion de la pobreza, tuvo lugar en
un clima economico en que las empresas estatales y la intervencion pu-
blica desempeiiaron, y en gran medida siguen desempeiiando, un papel
fundamental”°.

Dicho sea de paso, un articulo de The Wall Street Journal América reprodu-
cido por La Prensa Gréfica el 13 de enero de 2009 (Un escandalo contable
arroja dudas sobre el boom tecnoldgico de India) vino a poner en entredi-
cho, en palabras de la Confederacion de Industrias de la India, la regulacion,

2 En espafiol: Cuando China se despierte, el mundo temblara.
30 Deaglio, Mario. Postglobal. Editorial Suramericana S.A. 2004. Pag. 116.
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la contabilidad, la auditoria y el gobierno corporativo. Todo como producto
de précticas poco éticas de una empresa de alta tecnologia, proveedor de
grandes clientes como Nestlé, General Electric, Caterpillar y Nissan, que
segtin el mismo articulo, puede debilitar a un sector clave en el vertiginoso
crecimiento que habia venido registrando el pais, e inclusive, minar su pres-
tigio como economia emergente junto con China.

Pero no solo eso. Ya adentrado el siglo XXI, China ha hecho de los salarios
deprimidos su plataforma para desarrollar el enorme espacio que estd ocu-
pando en el mercado global, reivindicando de manera perversa y torcida,
después de casi doscientos afios, la ley del acero formulada por Lasalle, uno
de los pioneros y lideres en el movimiento socialista germano casi al final
de la primera mitad del siglo XIX. Asi, mientras los nuevos empresarios ya
disfrutan de niveles de consumo que los japoneses solo empezaron a exhibir
después de cuarenta afios, los trabajadores chinos ganan salarios que ain en
nuestro medio se consideran de mera subsistencia’!.

Se puede decir que el capitalismo en China es, todavia en muchos aspectos,
primitivo. Las malas practicas, que en occidente causan un rechazo total
—especialmente cuando tienen que ver con la salud de las personas— son
habituales. Solo basta recordar los casos de la pasta dentifrica y los jugue-
tes para nifios de una marca americana muy conocida, pero maquilados en
China, que fueron sacados del mercado por los elementos nocivos que con-
tenian.

Frente a ello, alld por el mes de febrero del 2008, los principales medios de
comunicacion de Estados Unidos destacaban el retiro de mas 65 millones
de toneladas de carne de vacuno ya listas para su venta al publico, cuando
las autoridades sanitarias, si bien de manera fortuita, descubrieron que el sa-
crificio del ganado se hizo bajo cuestionables procedimientos que violaban
no solo la normas sanitarias, sino también, diriamos nosotros, “los derechos
de los animales™.

Uno podria preguntarse si el monstruo asidtico, que utiliza el sistema capi-
talista para transformar su economia, asi como también los mas deleznables

31 Hacia el 2005, por ejemplo, el salario por hora en una industria de maquila promedio
era de s6lo US$ 0.31 la hora (http://www.voltairenet.org), en cambio en El Salvador
era de US$ 0.85 (http://www.elfaro.net) US$ 0.63 (Ministerio de Trabajo y Prevision
Social).
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medios para aprovecharse de su “mano de obra abundante” —para rescatar
uno de los postulados de la teoria cldsica de la division internacional del
trabajo—, aplica con similares estandares los principios éticos que rigen en
occidente la conducta de los empresarios, al menos en teoria.

Una de las cosas més interesantes en el caso de China es que, habiendo utili-
zado los mecanismos de mercado para el vertiginoso despegue de su econo-
mia, en muy poco tiempo ha logrado una independencia que era impensable
mucho antes de que el socialismo cubriera las dimensiones geogréficas que
logré a partir de la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial, de que el
sistema capitalista alcanzara un mayor grado de madurez bajo la influencia
del pensamiento keynesiano y de que el mundo se volviera unipolar —bajo
el dominio de los Estados Unidos— una vez que se derrumbd la ciudadela
socialista.

Gray (1998) considera que ni aun este pais “puede actualmente ejercer sobre
China algo que recuerde la influencia que constituyé un lugar comiin para
las potencias imperiales en el periodo anterior a 191432, Esto, en una clara
alusion a que, por esa €poca, la economia abierta era el arma de control
europeo sobre los territorios y economias en el mundo, o sea, el mercado
global, cuya infancia cadtica no estd basada en tal hegemonia.

Diez afios después de esa afirmacidn, la brecha econdmica entre Estados
Unidos y China se ha reducido de manera espectacular, con tasas de cre-
cimiento cercanas al 10% durante mds de una década. En la base de este
fendmeno estd su potencial exportador al mundo occidental (con salarios
bajos y su especial habilidad para producir en base a tecnologia genera-
da en occidente, pero que en muchos casos utiliza de manera fraudulenta),
su abastecimiento de materias primas de paises en proceso de desarrollo y
como receptora de cuantiosos recursos tecnoldgicos, en forma de inversiéon
directa, provenientes de los paises capitalistas del centro y de otras econo-
mias asidticas como la japonesa.

Su plena incorporacién a la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC)
en el 2001 no ha hecho sino potenciar mas su enorme gravitacion en el

32 Gray, John. False dawn. The delusions of global capitalism. Nueva York: The New
Press. 1998. Pag. 66.
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mercado global, aunque ain hoy en dia, el monstruo asidtico no termina de
asimilar el “fair game” que supone pertenecer a dicha organizacion??.

Sin embargo, resulta obvio que estos ejemplos y précticas palidecen frente
al centralismo y el direccionamiento de la economia que se practic6 en la
Union Soviética y en China Continental, antes de que abrazaran las ideas
del libre mercado. Pero justamente cuando perfildbamos las primeras ideas
en torno a los cambios que se han observado principalmente en las dltimas
décadas en esos paises, un informe del Centro de Desarrollo, Conceptos y
Doctrinas del ministerio de Defensa del Reino Unido, sorprendia con algu-
nas suposiciones sobre lo que podria ser el mundo en el afio 2037.

Entre otros aspectos, atisba el posible regreso del marxismo, un incremento
de las tensiones entre China y el mundo musulmdn, la transformacion de
Irdn en una democracia llena de vitalidad, y para el 2040 la supremacia
econdmica de China sobre Estados Unidos*. No sabemos si estas hipotesis
sigan teniendo validez después de la crisis financiera y la recesiéon mundial
que se agudizaria a partir de finales de 2008, pero tampoco hay que pasar
por alto que este tipo de eventos también traen con frecuencia grandes trans-
formaciones en la esfera geopolitica.

3 A partir de su ingreso a la OMC, China ha sido reiteradamente acusada de practicas
desleales de comercio. Una de las mds importantes alude a las dos quejas presentadas
formalmente por Estados Unidos contra Pequin ante dicho organismo, debido a la pi-
rateria y a las restricciones en la venta de libros, musica y peliculas procedentes del
mercado estadounidense. La réplica china, a través de un portavoz de la Administracién
Nacional de Derechos de Autor, fue: “No niego que las infracciones sobre los derechos
de propiedad intelectual y la pirateria ocurran en el mercado chino, pero no significa
que Estados Unidos tenga fundamento para presentar quejas contra China en la OMC”.
(La Prensa Gréfica, 18 de abril de 2007)

El informe, aunque es oficial, no representa la posicion del gobierno britanico y se li-
mita a ser un documento de andlisis para preparar la toma de decisiones en materia de
defensa. Anticipa, entre otras cosas, un nivel parecido al actual de terrorismo, pero con
atentados cada vez mds espectaculares; incremento de las migraciones mundiales; la
implantacion de “chips” en los cerebros o la existencia de armas a partir del desarrollo
de la bomba de neutrones y el uso de maquinas no pilotadas por el hombre. El infor-
me también estima que van a proseguir los cambios provocados por la globalizacion
econdmica, donde Estados Unidos seguird detentando el poder econdmico y militar de
manera preeminente y garante del sistema de reglas internacionales, pero igualmente se
anticipa una posible desequilibrada transicion de un mundo unipolar a uno progresiva-
mente multipolar, donde China e India serdn actores importantes. (La Prensa Gréfica,
“Revista Enfoques”, 15 de abril de 2007).
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Aunque indirectamente relacionado con esto dltimo, también hay que decir
que el advenimiento del siglo XXI fue testigo de otros eventos que induda-
blemente fueron preparando el terreno para la emergencia de un nuevo (otro)
orden mundial, donde lo politico y lo econémico se hizo mds internacional;
pero, a la vez, mds controversial, en la medida en que el poder hegemdnico
de los Estados Unidos se hizo mas evidente y una administracion de ocho
afos hizo del unilateralismo la piedra angular de su politica exterior.

Los ataques a las Torres Gemelas de Nueva York, el 11 de septiembre de
2001, fueron el desencadenante de la concrecion de esa politica, primero
con la invasion a Afganistan y luego con la de Iraq. La razén de la fuerza se
hizo sentir cuando el tema fue debatido previamente en el seno de las Na-
ciones Unidas, donde la posicion estadounidense result seriamente cues-
tionada, principalmente en el caso de este ultimo pais.

Sobre el caso de Iraq y Afganistdn, se han escrito infinidad de articulos,
decenas de libros y hasta se han producido obras cinematogréficas que han
puesto al descubierto muchos detalles que trataron de ser celosamente res-
guardados por la Casa Blanca y las diferentes agencias del Gobierno Fe-
deral, incluyendo, por supuesto, y de manera principal, a la Secretaria de
Defensa y a la Agencia Central de Inteligencia (CIA)®.

Lo curioso y hasta anecddtico, es cdmo un pais pobre y pequeiio como El
Salvador —en medio de una crisis econdmica estructural gestada en el mal
manejo de la misma— se convirtié eventualmente en un actor importante en
ese escenario mundial, al punto que los propios Estados Unidos lo conside-
raron como un bastion en su aventura en Iraq. Asi. El Salvador fue participe
en un juego de ajedrez mundial donde solo jugaban los maestros.

En cualquier circunstancia, lo importante en nuestro caso es destacar la pre-
sencia prolongada dentro de la coalicion internacional, aprobada en el seno
de la ONU, de once misiones enviadas supuestamente para contribuir a la
reconstruccion del pais drabe y contribuir a su democratizaciéon, mientras
que Honduras, Nicaragua y Reptblica Dominicana, tinicamente participa-
ron en el primer contingente. Segin se supo, ya estaba lista una doceava

35 Sobre este particular, remitimos al lector especialmente a las obras de Bob Woodward:
Bush at war (2003), Plan of Attack (2004) y State of Denial (2006), publicados por
Simon & Schuster.
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misién, cuando las Naciones Unidas dieron por concluido el mandato el 31
de diciembre de 2008; mientas tanto, cinco salvadorefios perdieron la vida
€n esa aventura.

Personas entendidas han sostenido que la relacion bilateral que el pais
mantuvo con la administraciéon Bush, a partir del gobierno del presidente
Francisco Flores (1999-2004) y que siguié con gran intensidad con el del
presidente Antonio Saca (2005-2009) encuentran un vinculo entre ese apo-
yo y la aspiracion de los dos gobiernos areneros de estimular, por esa via,
una consideracion especial a los emigrantes salvadorefios. Este vinculo fue
insistentemente rechazado por este dltimo y algunos de sus colaboradores
mas cercanos, pero la evidencia sefala otra cosa.

Pero, tal como se desarrollaron las relaciones del pais con Estados Unidos,
principalmente a partir de la visita del presidente George W. Bush a El Sal-
vador en ocasion de una Cumbre Centroamericana en marzo del 2002 —la
cual ha pasado a la historia por la actitud lisonjera del presidente Flores ante
la expresion “mi amigo” del mandatario norteamericano— nada se puede
descartar?®,

Al final, podria aceptarse que cualquier cosa que se haga para regularizar el
estatus de los mds de dos millones de salvadorefios que viven en el pais del
norte, vale la pena por el aporte que hacen a la economia nacional, con los
cuantiosos recursos que envian al pafs y que sirvieron, en gran medida, para
darle un poco de viabilidad a la gestién econdémica de los diferentes gobier-
nos de ARENA. El problema es que, en los hechos, la lealtad manifiesta de
El Salvador hacia EUA, no se ha concretado en un tratamiento migratorio
diferente del otorgado a los nicaragiienses y hondurefios. Claro, siempre
estd de por medio su menor grado de desarrollo relativo con relacion a El
Salvador.

Mis alla de esa alianza y nuestra ubicacién en el mero centro de las Améri-
cas, resulta comprensible que un pais como Estados Unidos no pueda estar
focalizado solo en un conflicto asi sea tan grave como el del Oriente Me-

36 N.del A. Esta expresion de pleitesia digna de mejor causa no es ni la primera, ni segu-
ramente serd la ultima. También ha quedado para la historia la actitud reverencial del
presidente Napoledn Duarte quien, al concluir una visita de Estado durante la adminis-
tracion Reagan (1986), sorprendi6 a propios y extrafios cuando se inclind para besar la
bandera de Estados Unidos.
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dio, la seguridad interna y menos en los detalles de la gestién de su mismo
presidente. Ser la potencia mads poderosa del mundo significa muchas cosas
mads. En el mundo globalizado, la politica exterior se vuelve todavia més
compleja que aquella sellada por la Doctrina Monroe.

Casi por la misma fecha en que se presentaba una disputa mds entre Estados
Unidos y China por las cuestiones comerciales en el marco de la OMC, en
América Latina seguia en curso una historia que puede cambiar la institu-
cionalidad regional y las mismas relaciones entre las grandes potencias.
Y esto también es parte del mundo en transicion, aunque los actores sean
otros.

El 15 de abril de 2007, el presidente ecuatoriano Rafael Correa resulté vic-
torioso en un plebiscito expresamente convocado para impulsar su proyecto
enmarcado en el Socialismo del siglo XXI, preconizado por el presiden-
te venezolano Hugo Chdvez. Esto no podia pasar desapercibido dentro la
ofensiva politica y econdmica que el gobernante venezolano inicié tiempo
atrds, principalmente, para erigir un bloque sudamericano a través de lo que
€l bautizdé como Alternativa Bolivariana de las Américas (ALBA), en clara
oposicién al Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), patrocinada
por Estados Unidos, y que virtualmente se fue desdibujando, primero por
las escaramuzas en las negociaciones entre Estados Unidos y Brasil, y des-
pués por la divisién que ha creado en la regién el comandante Chavez®’.

En una no extrafia coincidencia, el dia siguiente del triunfo obtenido por
Correa en ese plebiscito (16 de abril de 2007), Chavez sirvié de anfitrién
en la Isla Margarita para celebrar una mini cumbre en la que, junto con sus

37 El ALCA estaba supuesta a arrancar en el 2005, pero el calendario acordado para las
negociaciones tuvo muchos contratiempos, entre ellos: 1) las diferencias entre Estados
Unidos y Brasil en cuanto a tiempos, profundidad y asimetrias. 2) La no disimulada
disputa por el liderazgo entre ambos paises. 3) Las invasiones de Estados Unidos a
Afganistdn e Iraq como respuesta a los atentados del 11 de septiembre de 2001,y 4) la
estrategia, sin duda deliberada de Estados Unidos, de seguir el esquema de “building
blocks” para ganar terreno con paises mds proclives a aceptar sus iniciativas, como es
el caso de los paises Centroamericanos y Repiiblica Dominicana que, con la excepcién
de Costa Rica, ratificaron sin mayores dificultades el CAFTA, entrando en vigencia,
en el caso salvadorefio a partir del uno de marzo de 2006. (Para esto dltimo, véase La
Prensa Griéfica, 18 de abril de 2007). En el caso de Costa Rica, en cambio y siguiendo
su tradicién democrdtica, la aprobacién del TLC con Estados Unidos estuvo precedida
de un histérico referendo antes de ser aprobado por el Congreso, y no entré en vigencia
sino hasta enero de 2009.
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invitados (Lula, Morales y Correa), decidieron crear el Consejo Energético
de Sur América, reconociendo el potencial de los biocombustibles para di-
versificar la matriz energética de la region.

El consenso alcanzado en este tltimo aspecto adquiere una relevancia espe-
cial, si se considera que Chavez y Castro habian arremetido contra el acuer-
do previamente logrado por Bush y Lula durante la visita que el gobernante
estadounidense hizo a Brasil, en torno a una virtual alianza de ambos paises
para impulsar la produccién de etanol a partir de la cafia de azicar, dentro
de la cual EI Salvador, junto con dos paises del Caribe, desarrollarian los
proyectos piloto™®.

En este marco, mds interesante resulta mencionar que, en otro documento,
los mandatarios convocados por Chdvez a dicha reunioén decidieron bau-
tizar como Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) al proceso de
integracion regional.

Esto seria el inicio de la conformacion de un bloque latinoamericano que
tendria su primera prueba de fuego a raiz del conflicto interno de Bolivia,
originado por el movimiento separatista de cuatro de sus regiones, conside-
radas como las mds ricas del pais y que llevaron a cabo sus propias consul-
tas para rechazar o aceptar el referéndum revocatorio que andaba buscando
su presidente Evo Morales, siguiendo el ejemplo de Chavez, para entroni-
zarse en el poder.

La importancia de UNASUR se hizo sentir cuando surgié en Bolivia otro
incidente que se sumo a las decenas que han ocurrido en ese pais andino,
tristemente célebre por los numerosos gobiernos y constituciones que ha
tenido desde que se independizé en 1825, como ultimo reducto de la domi-
nacion espafiola en América del Sur.

Esta conflictividad adquirié matices preocupantes cuando el gobierno bo-
liviano expulsé al embajador de los Estados Unidos bajo la acusacion de
estar involucrado en los hechos. Aduciendo solidaridad, Chdvez, quien pre-

38 En este punto, las cosas empiezan a tomar dimensiones distintas, cuando se considera
que el etanol producido con matera prima procedente de Brasil estd entre los productos
no tradicionales que estd exportando El Salvador en el marco del CAFTA con gran éxi-
to, aunque la marca lleve el sello de una de las familias mds poderosas del pais.
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viamente habia amenazado con invadir Bolivia si su amigo era derrocado,
expulso también al embajador de aquel pais. Como respuesta a esa decision
diplomaética, Washington hizo lo mismo.

Sin embargo, los tentdculos de esa alianza parece que tocaron hasta la OEA,
cuando ante la disputa que se origin6 entre Colombia y Ecuador —a resultas
de la muerte del segundo hombre mds importante de las FARC- el organis-
mo hemisférico no pudo hacer valer su influencia para limar asperezas entre
esos dos paises, como si lo hizo el Grupo de Rio, reunido en Santo Domingo
a iniciativa de su presidente Leonel Fernandez.

La marejada desatada por Chdvez llegd hasta Centroamérica, cuando los
presidentes de Nicaragua y Honduras cerraron filas con Venezuela y Bolivia
por la crisis diplomatica con Estados Unidos. El gobernante Zelaya llegé al
punto de posponer la recepcidn de credenciales del nuevo embajador ameri-
cano, que por los mismos dias iba a representar a su pais en Tegucigalpa®.

Asi las cosas, a iniciativa de la presidenta de Chile, Michelle Bachelet, en
el marco de UNASUR, se reunieron en Santiago —el lunes 15 de septiembre
de 2008—nueve presidentes de los doce que conforman la organizacion para
mediar en el conflicto de Bolivia. El periddico El Pais, de Espaiia, destacé el
resultado de esa reunién como un éxito, apuntando, “Suramérica da un his-
torico apoyo a la democracia boliviana”, aludiendo expresamente al hecho
de que, por primera vez en la historia, los paises sudamericanos “logran una
posicion comun, clara y contundente en defensa de la democracia, respecto
de un conflicto regional”.

Aunque el secretario de la OEA, el chileno Miguel Insulsa, estuvo presente
en ese encuentro, de alguna manera la incipiente organizacion sudameri-
cana suplant6 al organismo hemisférico. El mismo periddico le atribuye al
presidente Lula, de Brasil, haber liderado la reunién quien “sin ambages le
dijo a Morales que si optaba por el didlogo con sus rivales, contaria con el
apoyo de Brasil y la UNASUR; y que si se inclinaba por la confrontacion,

39 En su momento, ese incidente fue ampliamente difundido por la prensa internacional,
pero nuevamente cobrd notoriedad cuando Honduras firmé el “Plan Mérida” que es
un programa financiado por Estados Unidos para combatir el narcotrafico y los grupos
pandilleros que operan en México y la regién centroamericana. La Prensa Griéfica, 10
de enero de 2009.
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que se olvidara de cualquier respaldo”. El mensaje no podia ser mds claro,
con ello Brasil se erigia como el hermano mayor de América Latina, y tanto
Chévez como los demds gobernantes del hemisferio, debian entenderlo asi.

La historia se encargard de demostrar si UNASUR, que comenz6 con gran-
des ingredientes de populismo impulsado por Chavez, cuajé o no dentro de
la tendencia que empezo a definirse a partir de la primera década del siglo
XXTIy fue capaz de despertar de una vez por todas a Latinoamérica.

Un paso importante en esa direccion se dio en diciembre de 2008, en la
reunién patrocinada por el presidente Lula y que convocé a la mayoria de
paises del hemisferio, con la notable ausencia de Estados Unidos. En esa
ocasion, se empezd a hablar mds abiertamente de una nueva institucionali-
dad politica y econdmica, teniendo siempre como elemento central la figura
de Chavez quien, a raiz de la crisis financiera, lanzé la idea de crear una
moneda unica en la region para sustituir al délar como moneda de transac-
cion.

Cualquier evento de ese tipo que ocurra en América Latina y el Caribe, para
bien o para mal, tendrd alguna vinculacion, asi sea distante, con el socia-
lismo del siglo XXI, que preconizaba el socidlogo y politico de origen ale-
man radicado en México, Heinz Dieterich Steffan y que seguian el mismo
Chévez, Evo Morales, Correa, y aqui en Centroamérica, Ortega.

Tampoco podrian estar desligados del socialismo “light” —practicado por el
propio Lula en Brasil-, Bachelet en Chile, Tabaré Vasquez en Uruguay y
hasta probablemente Arias en Costa Rica. Este dltimo pais, si bien sigue
siendo un aliado de Estados Unidos —aunque no bajo las mismas reglas que
El Salvador— también ha mostrado su independencia con el establecimiento
de relaciones diplomaticas y comerciales con China, rompiendo una larga
tradicién de lazos de amistad con Taiwén.

Por otra parte, durante la inauguracion del “Programa de Jévenes Lideres
Chilenos™, el ex presidente del gobierno espafiol, José Maria Aznar*!, a
quien Chévez ha comparado con Hitler, expresé lo siguiente:

40 Celebrada en Santiago de Chile, el 13 de enero de 2009.
41 Ppresidente de la Fundacién para el Andlisis y los Estudios Sociales (FAES) y critico
inclaudicable del socialismo del siglo XXI.

30



JUAN HECTOR VIDAL

“Hay una creciente cercania entre el caudillo bolivariano, Medvedev
(presidente ruso) y los ayatolas ‘con un enemigo comin’: las nacio-
nes libres [ ...] Existe en Iberoamérica ‘un Proyecto Politico’ basado
en una redicion ideoldgica del marxismo mds radical que pretende

desmantelar la democracia real”**.

En este sentido, Chdvez —con su veneracion al régimen cubano— y sus epi-
gonos (Morales, Ortega y, por lo menos hasta ahora, el “moderado” Correa)
también podrian estar siendo complices o0 socios en un movimiento mucho
mas amplio, que puede eventualmente cambiar el mapa geopolitico mundial
y la correlacion de fuerzas en el hemisferio occidental.

Desde hacia tiempo, el gobernante venezolano, en su consabida disputa con
el “imperio”, habia comenzado un fuerte acercamiento con Rusia, inicial-
mente bajo el argumento de recibir cooperacién en materia tecnoldgica en
el campo petrolero. Bien pronto resultd claro que esa cooperacién se exten-
dia al campo militar, con la provision de sofisticado armamento ruso, que
ademds del famoso paquete de un millén de fusiles, incluia aviones, buques
y hasta submarinos. Con esto, obviamente el mandatario venezolano estaba
rompiendo el equilibrio militar en la regién, con la no disimulada intencién
de enviar un mensaje a su vecina Colombia, que mantiene especiales lazos
de cooperacion con EUA en materia de combate al narcotrafico y que se
extiende al plano comercial con un posible TLC.

A partir de los coqueteos de Chavez con Rusia, se ha empezado a notar que
este pais conserva posiciones que recuerdan la Guerra Fria y, en una acti-
tud desafiante hacia Estados Unidos —que en gran medida se vincula a una
especie de respuesta al proyecto de instalar en Polonia un sistema nuclear
para proteger a Europa—, ha dado indicios de su interés en el hemisferio
occidental.

También se vincula esa actitud de Rusia a la forma en que Estados Unidos
y la Unién Europea actuaron ante el conflicto que mantiene con la ex re-
publica socialista de Georgia, a raiz de la declaracion de independencia de

42 Agencias de noticias Notisan Ve: Segtin Aznar, Chdvez y Medvédev tienen alianzas con
el régimen de los ayatolas. Diciembre 2008.
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las regiones separatistas de Abjasia y Osetia del Sur (reconocidas por aquel
pais, por el movimiento palestino Hamds y por Nicaragua)*.

Al final, podriamos estar en presencia de la réplica del desafio que le plan-
ted la extinta URSS a la Doctrina Monroe en 1960, con el abortado intento
de hacer de Cuba un satélite mas a escasas cuarenta millas nauticas del
coloso del norte.

Muchos piensan que la diferencia la podria hacer el actual presidente de Es-
tados Unidos, Barack Obama, que desde sus mensajes de campaifia mostro
un estilo totalmente diferente al de su predecesor. Todo pareceria indicar
que el unilateralismo que practicé el presidente Bush pasara a la historia,
a tal punto que, en su discurso de toma de posesion, el 44° presidente de la
Unioén Americana invoc6 a los padres fundadores quienes redactaron una
constitucion que asegurara el imperio de la ley y los derechos del hombre.
Al respecto dijo:

“Dichos ideales siguen iluminando el mundo y no los abandonaremos
en aras de la conveniencia. Asi que para todos los otros pueblos y
gobiernos que hoy nos estdn viendo, desde las mds grandes capita-
les hasta la pequeria aldea donde nacio mi padre, sepan que Estados
Unidos es amigo de cada nacion y de cada hombre, mujer y nifio que
busca un futuro de paz y dignidad, y que estamos listos para liderar
una vez mds” .

43 Una informacién aparecida en El Diario de Hoy el 9 de enero de 2009 retomaba el caso

de las relaciones de Rusia con Venezuela y Nicaragua, relacionando la presencia de
unidades navales en el segundo pais (ademds de aviones bombarderos pesados superso-
nicos con capacidad para transportar armas nucleares) y las visitas de “cortesia” de los
mismos buques a Cuba, con un intento de mandarle un mensaje a los Estados Unidos.
El diario ruso Kommersant decia que incluso una movilizacién simbdlica en la regién
“era suficiente para quitarle a la Casa Blanca la sensacion de vulnerabilidad”. La misma
noticia del diario salvadorefio se hacia cargo de la advertencia de Vladimir Yevsayev
(experto en politica exterior del centro de Estudios Politicos de Rusia), de que bajo
esas condiciones “Rusia podria patrullar las costas del Pacifico y el Atldntico; para ello,
basta con que Nicaragua le abra un corredor aéreo”. Sin embargo, los coqueteos del go-
bierno de Ortega no se confinaban a Rusia, también lo hacia con Irdn, pais con el cual,
igual que Venezuela, Ecuador, Bolivia y Cuba, mantienen relaciones muy estrechas en
el campo econdmico y tecnoldgico. De esto, se supone, tampoco es ajena Rusia. Con
relacién a Nicaragua, en los primeros dias de enero de 2009, La Prensa Griéfica le dio
una amplia cobertura a las posibles motivaciones de Irdn en la regién para acreditar una
numerosa delegacién diplomadtica que, seglin expertos, tiene como propdsito desarrollar
una estrategia desestabilizadora en el propio patio trasero de los Estados Unidos.
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Solo seis meses después, ocurriria el golpe de estado en Honduras que de-
rrocé al presidente constitucional Manuel Zelaya. Al concluir la elaboracién
de este trabajo, era evidente que regidn centroamericana y asi el mundo, no
estaban libradas de aquellos acontecimientos que han marcado la historia
latinoamericana. Los riesgos de volver a transitar por la misma ruta, siem-
pre estdn alli, y ello incluye, la economia.

CAPITULO 11

UNA CRISIS DIFERENTE
Y EL SURGIMIENTO DE “OTRO” ORDEN
ECONOMICO MUNDIAL

La literatura sobre la globalizacién, la reforma econdémica y mds concreta-
mente la relacionada con los programas de ajuste y estabilizacién es increi-
blemente abundante y rica. La academia, los organismos internacionales,
los economistas y, en general, los cientificos sociales han hecho aportes
extraordinarios alrededor de estos temas en el tltimo cuarto de siglo.

Los contrastes entre la teoria y la practica alrededor de los mismos son
igualmente aleccionadores, y no es casual que muchos de los planteamien-
tos considerados mas serios sean producto de falsas hipétesis y de una apli-
cacion incorrecta de los fundamentos de la economia. Esto lo sostiene con
toda contundencia uno de los mds criticos de la globalizacion —Stiglitz—
quien al referirse concretamente a la reforma, sostiene que el mas grande
error esta en haber confundido fines y medios.

Y eso es 16gico. En muchos casos, la evidencia empirica ha demostrado que
la teoria no siempre ha sido buena consejera para lidiar con los problemas
econdmicos y sociales en casos particulares, especialmente donde las insti-
tuciones son débiles, los gobiernos actian con poca transparencia y los gru-
pos de poder se mantienen atrincherados alrededor de sus propios intereses.
Aun maés, con frecuencia se ignora el vinculo indisoluble entre la politica y
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la economia y la gravitacion que, consecuentemente, ejercen sobre la for-
mulacién de las politicas publicas el binomio de las condicionantes externas
y las exigencias internas. El Salvador sin duda ofrece muchas lecciones en
este sentido.

Es preciso mencionar que del fendmeno de la globalizacion se comenzé a
hablar con alguna liberalidad en la década de los ochenta, pero adquirié una
connotacion inusitada en la siguiente, particularmente cuando el mundo se
transformo en unipolar con la caida del socialismo real y los Estados Uni-
dos se convirtieron, por mucho, en la unica potencia hegemonica. Este pais
disfrutaba de tres ventajas que hacian la diferencia por sobre cualquier otro
o bloque de paises: el tamafo y la fortaleza de su economia, su poderio mi-
litar y su predominio en el campo tecnolégico. El capitalismo transnacional
y el abandono progresivo del keynesianismo a favor de un enfoque excesi-
vamente hacia el mercado hicieron el resto.

Sin embargo, el origen del término globalizacién tiene en la historia sus pro-
pios matices. Deaglio (2004) nos habla de la globalizacion “victoriana” y
relata como ya en 1897, —cuando la emperatriz inglesa celebraba sus bodas
de diamante, es decir, sus 60 afios de reinado— la bandera britanica reinaba
en mds de la mitad de la superficie terrestre. En esa época, ya el fendmeno
de las comunicaciones —que ha sido considerado como parte esencial de la
moderna globalizaciéon— hacia al mundo mds pequeiio. Al efecto, cita a J.
Morris (The climax of empire, 1978), quien sostiene que, para dicha oca-
sién:

“La Reina se presento en la oficina telegrdfica londinense de Buc-
kingham y envio un despacho a todos los pueblos del imperio. En
solo dos minutos este mensaje habia surcado Teherdn, en apenas
cinco habia llegado a la ciudad canadiense de Ottawa, al Caribe, a
Africa Occidental, a Australia y en inicamente dos horas lo habian
recibido todas las tierras sometidas a la soberania inglesa, salvo al-
gunas pequeiias”**.

Siempre citando a Morris, Deaglio recuerda que por esa misma época los
capitales viajaban a la misma velocidad del mensaje de la reina Victoria, por
lo que el gran mercado global de las inversiones, eminentemente sin restric-

4 Deaglio, Mario. Postglobal. Buenos Aires: Editorial Suramericana S.A., 2005.
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ciones (a los cuales se alude tanto hoy en dia) no es un invento que se pueda
atribuir a los tiempos modernos. La frase entre paréntesis es nuestra.

Para quienes ven en la globalizaciéon no solo problemas que afectan fun-
damentalmente a los paises en desarrollo, sino también la presencia de un
hegemonismo de las grandes potencias para imponer sus dictados y, sobre
todo, para materializar sus propias definiciones sobre el nuevo orden mun-
dial, el concepto tampoco es muy reciente.

Chomsky, por ejemplo —critico incisivo e implacable del establishment y
especialmente de la politica exterior de los Estados Unidos— sostiene que el
llamado nuevo orden econémico mundial quedé sellado con las institucio-
nes que surgieron con la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial.

Segtin este autor, por un lado ya existia un orden politico internacional que
estaba expresado en la Carta de las Naciones Unidas; por otro, un orden de
los derechos humanos que se referia principalmente a las formas en que se
supone que los gobiernos deben comportarse con sus ciudadanos y que esta
articulado en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y, por ul-
timo, un orden econdmico internacional involucrado en el llamado Acuerdo
de Bretton Woods, que fue disefiado por los Estados Unidos y por su joven
asociado (Gran Bretafia), solos en este caso. Sobre estos tres pilares, ha des-
cansado el orden mundial de la posguerra.

En ese contexto, Chomsky sostiene que Gran Bretafia “tuvo una aplastante
participacion en el poder y la riqueza global, algo sin precedentes histori-
cos, y naturalmente los elementos dominantes dentro de los Estados Unidos
[...] En conexién con el poder del Estado capitalista, planearon utilizar su
poder abrumador en el mundo para organizarlo de acuerdo con su propio
interés™®,

Pero entre el orden econdmico al que alude este profesor de MIT y la emer-
gencia de la crisis que dio paso a lo que por simplismo llamamos en este
texto la “nueva economia”, surgi6 otro —por acuerdo— dentro de las mismas
Naciones Unidas; esta vez como reconocimiento al fracaso de dos decenios
de esfuerzos fallidos en la reduccion de la pobreza y en general la brecha
entre paises ricos y pobres.

4 Chomsky, Noam. “Los Mercados y la ‘Sustancia de la Sociedad’”, en Los Limites de la
Globalizacién. Barcelona, Espafia: Editorial Ariel S.A., 2002
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Institucionalmente, este nuevo intento comenz6 a perfilarse con la crea-
cién de la Conferencia de Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD), con el concurso de 77 paises de América Latina, Asia 'y Africa
en 1964. Esto lo reconocen las mismas Naciones Unidas a partir de una de-
claracion suscrita por esos paises y que adoptd el nombre del “Grupo de los
777, aunque hoy en dia lo conforman alrededor de 140 naciones*.

A instancias de ese grupo, la Asamblea General de dicho organismos ex-
hort6 a la creacion de un nuevo orden econdémico internacional que, como
podra comprenderse, se aleja en mucho —aunque no sea por el origen de la
iniciativa— del que surgi6 como producto de la finalizacién de la Segunda
Guerra Mundial.

Al margen de lo que sostiene Chomsky, en aquella ocasién los lideres fue-
ron las naciones triunfadoras en este ultimo episodio y los grandes (Roo-
sevelt, Churchill y Stalin) tuvieron la habilidad de partir el mundo en tres
pedazos con el sello que le imprimieron en la Conferencia de Yalta (1945),
asegurando cada uno su hegemonia en su propio feudo con el aval de la
ONU. En cambio, el creado por el Grupo de los 77, contando siempre con
el benepldcito de la maxima instancia mundial, habia surgido de los paises
pobres como respuesta a las diferencia abismales frente a los paises indus-
trializados.

De alguna manera, este problema fue retomado en el informe preparado
por la Comision Pearson (Partners in development) que fue presentado en
la Conferencia sobre Desarrollo Econémico Internacional, realizada en la
Universidad de Columbia en febrero de 1970%.

Segtin el Premio Nobel de Economia, Arthur Lewis, miembro de la Comi-
sidn y participante activo en dicha Conferencia, la Comisién Pearson —cuyo
nombre deriva de su conductor, el ex primer ministro de Canada— fue creada
a raiz de la crisis observada en la ayuda internacional. En este contexto, la
Declaracion, en su parte medular sefiala: “La ampliacién de la brecha entre

46 Naciones Unidas. Economia mundial, un desafio global. Departamento de Informacién
Pdblica. Marzo 1990. Pag. 74.

47 Se conoce como “Columbia Conference” porque fue dicha Universidad quien la con-
vocd en respuesta a las recomendaciones consignadas en el reporte de la Comisién
titulado “Partners in development” producto a su vez de las contribuciones hechas por
la comunidad internacional a instancias del Banco Mundial.
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paises ricos y pobres representa un tema central en nuestro tiempo”. Ade-
mads, reconoce que en lo relacionado con el ingreso, el nivel de vida, la for-
taleza econdmica y politica, mientras un tercio ha avanzado sostenidamente
en las décadas recientes, el resto de la humanidad estd en pobreza relativa,
en muchos casos viviendo sin agua potable, facilidades médicas esenciales
o vivienda inadecuada.

Ante este cuadro se recomendaba un conjunto de acciones que comprendia
el aumento de la ayuda, el acceso al comercio, el establecimiento de un
sistema de cooperacidn internacional en este ultimo campo y la promocion
de cambios politicos, econdmicos, sociales e institucionales en los paises
en desarrollo®.

Por la misma época (1973), surgié por iniciativa de David Rockefeller la
llamada “Trilateral” que, como una organizacion privada, buscaba fomentar
una mayor cooperacion entre Norteamérica, Europa y Japon, de la cual son
miembros empresarios prominentes vinculados con grandes transnaciona-
les®.

Cumings (1991) concuerda con el liderazgo que jugé Rockefeller en la or-
ganizacion, pero el movimiento Trilateral lo remonta a la época de Woo-
drow Wilson y Lenin, quienes después de la I Guerra Mundial ofrecieron
modelos competitivos para un nuevo sistema mundial que, no obstante, te-
nian mucho en comuin: ambos apelaban a una misién internacionalista, se
oponian al imperialismo del viejo mundo y apoyaban la autodeterminacion
de los pueblos.

Otros, entre ellos Petras (2001), discrepan del papel de los grandes gru-
pos de poder y del capital internacional en el fendmeno de la globaliza-
cion. Para él, los origenes de esta, como estrategia del capitalismo, fueron
la consecuencia de un proyecto ideoldgico respaldado por el poder estatal
y producto de las “fuerzas naturales” del mercado. Desde su punto de vista,
el hecho de que en el periodo precedente a la globalizacién, hubiera una
gran irrupcion tecnoldgica en una variedad de escenarios no globalizadores,

48 Ward, Barbara y otros editores. The widening gap. Development in the 1970’s. Colum-
bia University Press, 1971.

49 Wikipedia. N. del A.Hoy en dia a esta organizacion se le relaciona con una estrategia
disefiada para promover el capitalismo transnacional y el fendmeno de la globaliza-
cion.
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“ofrece argumentos en contra del falso brillo que los tecno-globalizadores
introducen en su polémica”.

Otros autores ven en el fendmeno de la globalizacion otras expresiones.
Gray (1998) ha sostenido, por ejemplo, que la economia mundial de hoy se
acerca mds a un globalizado mercado en desorden, que al comparativamen-
te ordenado mercado internacional que existia antes de 1914. Bajo esta linea
de pensamiento, otros autores han sefialado que la economia mundial actual
es inherentemente menos estable y mds anarquica que el orden econdémico
internacional de corte liberal que colapsé en ese afio, aunque el pensamiento
contrario sostiene que en el mercado global de hoy dia, hablar de naciones-
Estado, se ha tornado realmente irrelevante’'.

Ohmae (2005), por su parte, describe el fendmeno en los siguientes térmi-
nos:

“El mundo es un ruedo colosal para la actividad economica, que ha
dejado de estar fragmentado por fronteras u otro mobiliario de esce-
na innecesario. Todos formamos parte de una gigantesca troupe de
actores y actrices independientes. No declaramos las mismas lineas
ni representamos obras de un repertorio parecido, pero ninguno de
nosotros es completamente independiente”>2.

Con todo, desde un punto de vista histérico, lo que importa sefialar es que
la gestacion y desarrollo del fenémeno de la globalizacién, para bien o para
mal, surgi6 de las entrafias del mds puro capitalismo como una expresion
de la nueva division internacional del trabajo. En este escenario, las teo-
rias convencionales, consideradas por largo tiempo como inconmovibles,
fueron suplantadas de pronto por los efectos inusitados que provocé en la
produccién industrial y las comunicaciones, un vertiginoso desarrollo tec-
nolégico que borro las fronteras geogréficas para el comercio de bienes y
servicios, los movimientos de capital y la informacion.

30 Petras, James. “La globalizacién: un andlisis critico”, en Globalizacién, imperialismo
y clase social. Varios autores. Buenos Aires, Argentina: Grupo Editorial Lumen Hvma-
nitas, 2001.

1 Gray. Ibid.

32 Ohmae, Kenichi. El préximo escenario global. Desafios y oportunidades en un mundo
sin fronteras. Bogotd, Colombia: Editorial Norma, S.A, 2008. Pag. 5.
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La segmentacion de los procesos y la forma en que las empresas se fueron
integrando a las grandes cadenas productivas mundiales constituyen la sin-
tesis de un fenémeno que obligé principalmente a los paises de la periferia
a optar por la apertura de sus economias, las cuales ya estaban presionadas
por la abultada deuda que habian acumulado muchos de ellos con el fin del
reciclaje de los petroddlares a finales de los afios setenta.

Como quiera que sea, a estas alturas es de sobra conocida la forma en que
se posiciond Estados Unidos como primera potencia mundial desde los al-
bores del siglo pasado, a medida que Inglaterra perdia protagonismo como
potencia colonial. Y ya desde los afos treinta, con todas las implicaciones
que tuvo la Gran Depresion, se confirmaria aquel dicho muy popular que
sugiere que cuando “Estados Unidos estornuda, al resto del mundo le da
pulmonia”. Esto es una forma coloquial de decir que la Uniéon Americana no
solo se convirtid eventualmente en el gendarme del mundo, sino en una po-
tencia economica de cuyo desempeno depende el resto de paises. La crisis
financiera y econdmica actual es, sin duda, una expresion perversa, si cabe
el término, de ese protagonismo.

Con todo, y siendo Estados Unidos el representativo por antonomasia del
capitalismo, hay versiones bastante mds benevolentes que las planteadas
por Chomsky y, en general, por aquellos que aborrecen, o por lo menos
cuestionan, este sistema.

Krugman (1999), después de hacer un recuento histérico de como cientos
de millones de personas de algunos paises asidticos, pasaron de la pobreza
abyecta a niveles de progreso material impresionantes; le atribuye al capi-
talismo, los créditos por ese cambio, algo que a su juicio no pudo lograr el
socialismo y menos el comunismo.

Sin embargo, este premio Nobel de Economia también sefiala que “después
de que la Unién Soviética habia perdido su aura progresista, muchos inte-
lectuales creian que las naciones pobres solo podrian escapar de su trampa
aislandose de la competencia con economias més avanzadas”. Es mds, nos
recuerda lineas arriba que hubo una época en la que el Tercer Mundo con-
sideraba los planes quinquenales de Stalin como la verdadera imagen de la
manera en que una nacion atrasada debia impulsarse hacia el siglo XX33.

3 Krugman, Paul R. De Vuelta a la Economia de la Gran Depresién. Bogotd, Colombia:
Grupo Editorial Norma, 1999.
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Dentro de toda esta parafernalia, en nuestro medio hay una cierta tenden-
cia a asociar la reforma econdmica orientada hacia el mercado como una
manifestacion objetiva y concreta de los postulados emanados del llamado
“Consenso de Washington”. Muy ligado a lo anterior, se piensa también que
las reformas solo se inician en las postrimerias de la década de los ochenta;
es decir, después de que empezaron a diseminarse y aplicarse las recomen-
daciones del Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. Ademas,
se sugiere que la reforma involucré mayormente a paises en proceso de
desarrollo, particularmente en el &mbito latinoamericano.

En un aspecto mas general, se sostiene que el objetivo de la reforma eco-
nomica era transformar radicalmente las economias, a partir de la presencia
de graves problemas estructurales que comprometian la viabilidad del desa-
rrollo. En buenas cuentas, se trataba, de acuerdo con las concepciones mds
generalizadas, de optar por un nuevo paradigma en materia econdmica.

Es preciso mencionar estos elementos —e idealmente formular aunque sea
unas consideraciones al margen sobre los mismos— porque permiten, al me-
nos esa es nuestra conviccion, presentar una valoracion mds objetiva de
nuestra propia experiencia. Hagamos un poco de historia.

Segtin lo que nos recuerda el mismo Krugman, a finales de la década de
los sesenta, Estados Unidos llevaba tanto tiempo sin una recesion, que los
economistas organizaban congresos con titulos como “; Es obsoleto el ciclo
econdmico?”. Para €l, la pregunta era prematura porque “los afios setenta
fueron la década de la estanflacion, una combinacion de caida econdémica e
inflacién que tuvo tantas implicaciones para el desarrollo mundial como la
llamada década perdida, en referencia a los problemas en la economia real y
en la esfera financiera que experiment6 América Latina en los ochenta.

El debate sobre el tema era por lo demds intenso, porque adicionalmente
tocaba las raices de un sistema econdémico que habia evolucionado verti-
ginosamente en un tiempo relativamente corto, bajo la influencia del pen-
samiento keynesiano y la nueva institucionalidad internacional que surgié
después de la Segunda Guerra Mundial.

En una publicacién aparecida en 1970, que incluye ensayos de los mds re-
conocidos economistas y especialistas de la época, hubo una especie de
anticipo de lo que ocurriria tres afios después: el resquebrajamiento del sis-
tema monetario internacional (1973) y de las primeras dos crisis petroleras
ocurridas en la misma década.
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Dicha obra estd dedicada a la discusion del mantenimiento o no del régimen
de paridades fijas, que era uno de los pilares fundamentales del Acuerdo de
Bretton Woods, que habia venido rigiendo el sistema de pagos internacio-
nales desde el establecimiento del Fondo Monetario Internacional (FMI) en
1945.

Los aportes que se hicieron esa ocasion a la teoria de la politica cambiaria
fueron de gran significacion, aunque el debate se centr6 en torno a las virtu-
des de los regimenes flexibles frente a los fijos por ley o de hecho. Lo que
ocurrié después con el abandono de las paridades fijas podria haber sido
influenciado por esas profundas elaboraciones; de hecho, estas recuerdan
de manera definitoria, la reforma del sistema monetario internacional en
19734,

Mas de siete lustros han desvanecido de la memoria muchos de los acon-
tecimientos que terminaron por redefinir el nuevo sistema monetario inter-
nacional. Los acontecimientos que lo provocaron van desde el manejo en
si de la politica econdmica en los Estados Unidos, que tiene como uno de
sus simbolos la “guerra contra la pobreza” durante la administracién de dos
gobiernos demdcratas, y un conflicto bélico muy prolongado y severo como
el representado por la guerra de Vietnam, cuyos origenes se remontaban a la
presidencia de Eisenhower (1953-1961).

Pero la emergencia de la Unién Europea (UE) como un nuevo bloque de
grandes proyecciones en el campo de la politica y la economia mundial,
tampoco resulté inmune.

En enero de 1971, el Consejo de Ministros de la UE sitia retroactivamente
el principio de la primera etapa del “Plan Werner” y decide intensificar la

>4 Approaches to greater flexibility of exchange rates (The Biirgesnstock papers) organi-
zado por Bergsten C, Halm G, Machlup F, Roosa R. Princeton University, 1970. Entre
los participantes a este evento se encuentran economistas de gran prestigio como Ha-
rry Johnson, Gottfried Haberler, George Halm, William Fellner, Fritz Machlup, entre
otros.

N. del A. Se refiere al plan del primer ministro de Luxemburgo para realizar en paralelo
la unificacién progresiva de las politicas econdmicas y la creacién de una organizacion
monetaria que, en 1980, deberia resultar en una unién econdémica y monetaria con una
moneda comun. En realidad, la convergencia de la politica econémica no se inicio sino
con el Tratado de Maastricht (1992), mientras que la unién monetaria no se concretd
sino hasta en el 2004.
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coordinacion de las politicas econdmicas. “Pero la crisis monetaria del mis-
mo afio entorpece el despegue de la unién econémica y monetaria’™®.

Hay que recordar que en 1971, el gobierno de los Estados Unidos suspendi6
la convertibilidad al oro de su moneda, lo que constituyé el primer golpe
mortal al sistema monetario internacional y con ello a la ruptura del “equi-
librio” de paridades de casi todas las monedas occidentales.

A este respecto, la obra inmediatamente citada sefiala que:

“Solo en diciembre de 1971 consiguen las autoridades monetarias
restablecer un minimo de orden, que consistio, a grandes rasgos, en
una devaluacion del dolar estadounidense y de la lira italiana y en
una revaluacion del marco alemdn, del florin holandés, del franco bel-
ga, del yen japonés y del franco suizo, mientras que el franco francés
y la libra esterlina, mantuvieron su paridad con el oro.

“En abril de 1972, los ‘seis’ deciden reducir a 2.25% como mdximo
la diferencia permitida entre los tipos de cambio de sus monedas [ ...]
Los gobiernos britdnicos, irlandés y danés, aunque sus paises no en-
traron en la Comunidad hasta enero de 1973, participan en el nuevo

9

sistema llamado ‘la serpiente’” .

Bajo esas circunstancias, la primera etapa de la Unidn prevista para el pri-
mero de 1971, fracasé a causa de la crisis del délar, aunque las verdaderas
causas son mds profundas. Sin embargo, para los propdsitos de este trabajo,
esa es otra historia. Lo importante en todo caso es resaltar como la ruptura
del sistema de Bretton Woods habria de incidir de manera determinante en
el curso de la historia moderna.

En sus expresiones mas visibles, el problema de la economia estadounidense
se reflejaba en el debilitamiento de su moneda, el gasto publico deficitario y
la presencia de una brecha comercial en aumento. Como consecuencia 16gi-
ca, esto incidia de manera determinante en los precios internos de ese pais,
en una medida muy superior a la mayoria de sus socios mds importantes.

Obviamente, la sintesis en la esfera monetaria fue una apreciacion del ddlar
en términos reales, lo que equivalia a un fortalecimiento artificial de una

%6 Oficina de Publicaciones Oficiales de la Comunidad Europea. Etapas de Europa. Cro-
nologia de la Comunidad Europea. Luxemburgo, 1987. Pag. 42.
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moneda en la que se expresaban la mayor parte del comercio, las inversio-
nes y, en general, los flujos de capital a escala mundial.

Sin duda, en el marco de lo que habia moldeado las relaciones bilaterales
entre Estados Unidos y Francia, este ultimo pais se mostraba mas incomodo
ante lo que la comunidad internacional habia empezado a considerar como
un escenario solo favorable para el primero.

Segtin lo afirma Frieden (2006) “Charles de Gaulle se quejaba amargamente
del uso de unos ddlares que solo ellos podian emitir, en lugar de pagar total-
mente con oro que tiene un valor real, que debe ganarse para ser poseido y
que no puede transferirse a otros sin riesgos y sacrificios™’.

Al margen de estas tltimas consideraciones, resulta evidente que los men-
cionados eventos vinieron a demostrar que el modelo de relaciones finan-
cieras y comerciales construido a partir de la finalizacién de la Segunda
Guerra Mundial no era tan s6lido como se pensaba.

Y que mas alld de las diferencias que habia creado la Guerra Fria, habia
factores de naturaleza econdmica y politica, cuya interrelacién constante
demandaba una estrategia sustentada en equilibrios dindmicos —basados sin
duda en una disciplina internacional— pero permeables a las exigencias de
un comercio internacional sujeto a fuertes desequilibrios e inequidades, que
no solo afectaban a los paises pobres —a través de sus efectos en los precios
de insumos criticos para los paises del centro, como el petréleo y sus deriva-
dos y otros “commodities” como el cobre y el caucho— sino también a otras
potencias industriales distintas de los Estados Unidos.

Frieden también ha sostenido que:

“Cuando el salvavidas monetario de Bretton Woods desaparecio, los
gobiernos trataron de revigorizar sus economias. Al reavivarse las
finanzas internacionales, el patron oro-dolar habia dificultado a los
gobiernos reducir los tipos de interés o alimentar el gasto sin tener
que preocuparse por el impacto sobre la cotizacion de sus monedas
[...] Ese colapso ‘levanto las restricciones sobre los tipos de cambio

r»

v los gobiernos se vieron libres para estimular sus economias’”.

37 Frieden, Jeffry A. “Capitalismo Global. El trasfondo econémico de la historia del siglo
XX”. Critica, S.L. Barcelona, Espaiia. 2006. Pag. 452.
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Pero el “boom” de las economias industriales, segtin el mismo autor, tam-
bién incrementd la demanda de productos agricolas y materias primas que
exportaba el tercer mundo®®. Fueron notorias las alzas de precios que se die-
ron en productos como el cobre, el caucho, el cacao y café, que duplicaron
—0 mds— sus precios. En lo que a El Salvador concierne, el precio del toda-
via principal producto de exportacién tuvo repercusiones —muy positivas y
grandes por cierto— debido a su contribucién en la generacion de divisas y
de ingresos fiscales y por su importancia en la determinacién de la produc-
cién agropecuaria y del PIB en general.

La reforma monetaria, que surgié como producto del referido colapso, tuvo
entre sus principales connotaciones el abandono del régimen de paridades
fijas bajo el articulo 8 del Convenio Constitutivo inicial del FMI. Muchos
paises lo adoptaron en el contexto de una economia que resentia los efectos
de la primera crisis petrolera desencadenada por el conflicto drabe-israeli.
Sin embargo, este nuevo sistema tampoco fue asimilado por muchos paises,
la mayoria de ellos del mundo subdesarrollado.

El Salvador, acostumbrado a una disciplina financiera cuyas raices se re-
montan a la década de los treinta, mantuvo la paridad que declar6 ante FMI
en 1949 (2.50 por ddlar) y que venia rigiendo desde la creacién del Ban-
co Central de Reserva (BCR) en 1934, cuando todavia prevalecia el pa-
tron cambio-oro”?. Oficialmente, este sistema solo se abandond en el 2001,
cuando se adopt6 el dolar como moneda de curso legal en el marco de la
—mal nombrada para algunos— Ley de Integracion Monetaria, aunque ya a
mediados de los afios ochenta la crisis econdmica habia afectado todas las
variables macro y en general precios claves del sistema econdmico-finan-
ciero. En sus repercusiones mds visibles, la crisis de balanza de pagos que

3 gl propdsito original del término “tercer mundo” fue un signo de honor: Jawaharlal
Nehru lo acufé para referirse a aquellos paises que mantenian su independencia, sin
alinearse con occidente ni con la Unién Soviética. Ver Krugman, Paul R. De vuelta a la
economia de la Gran Depresion. Bogotd, Colombia: Grupo Editorial Norma, 1999. Pag.
41.

Es preciso recordar que El Salvador logré durante periodos prolongados (particular-
mente a partir de los afios cincuenta) altas de tasas de crecimiento manteniendo el tipo
de cambio estable y bajas tasas de inflacién. En América Latina, s6lo Guatemala llegé
a superar al pafs a partir de pardmetros que combinaban el crecimiento de la economia
y con los indicadores de estabilidad financiera mds convencionales.
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acompaid el deterioro de toda la economia, dio lugar al surgimiento de
tipos de cambios miltiples y a mercados negros®.

Es preciso recordar con Frieden, que el precio del petréleo habia mantenido
por décadas un rezago con respecto a la inflacién mundial. En este mar-
co, los paises productores de petrdleo, todos del tercer mundo (Iran, Iraq,
Kuwait, Arabia Saudita y Venezuela), formaron la Organizacién de Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP), cuyo principal objetivo era elevar los
“royalties” y las tasas que pagaban las compaiias petroleras a los paises de
los cuales extraian el llamado “oro negro”.

Esta organizacion, convertida con los afnos en un verdadero cartel, se bene-
ficié del “boom” de las materias primas y por supuesto de la guerra entre
Israel y sus vecinos arabes, al punto que —vaya comparacion con la época
actual- los miembros de la OPEP duplicaron el precio del producto para
llevarlo a un poco mas de US$ 5.00 por barril. Poco tiempo después, elevo
nuevamente el precio que alcanzé cerca de US$12.00°!,

Pero, en cierta medida, estos fueron solo algunos eventos que anticiparon
lo que seria en el futuro el orden econémico mundial de los ochenta en
adelante.

Por ejemplo, la guerra de Yom Kippur, segin la versiéon europea, llevo a
los paises drabes a poner un embargo a las exportaciones de petréleo a los
Paises Bajos y a reducir considerablemente las destinadas a otros paises
industriales. Los efectos sobre los paises de la llamada entonces Comuni-
dad Europea fueron dramaticos, pues por esa época suplian més del 60% de
sus necesidades de energia con el petréleo del Medio Oriente, por lo que al
cuadruplicarse los precios del producto, se produjeron efectos econémicos
directos en términos de aumentos sensibles en los costos de produccién de

% En referencia al problema cambiario, y como parte de las acciones emprendidas para
reactivar la economia, se adoptd, en el mes de enero de 1986, el Plan de Estabilizacion
y Reactivacion Econémica, que incluyo la fijaciéon de un nuevo tipo de cambio de una
relacion de 2.50 a 5.00 colones por unidad con respecto al délar de los Estados Unidos.
Véase memoria de labores del Banco Central de Reserva correspondiente al ejercicio
de 1986, donde hay también una elaboracion sobre el brote inflacionario més fuerte que
registra el pais en las ultimas tres décadas y sus causas.

61 Frieden. Op. Cit. Pdg. 479.
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los bienes manufacturados y de mayores desequilibrios en sus balanzas de
pagos®2.

En la obra ya mencionada, Krugman se pregunta por qué el petréleo se du-
plicé después de 1973 y por qué se duplic6 después de 1979. Al respecto, se
responde asimismo diciendo que cualesquiera hayan sido las razones de una
escasez global de petroleo —dada la existencia de tal escasez— una recesion
global no era muy sorprendente. En otras palabras, a su juicio, hasta ahora a
las crisis econdémicas importantes han correspondido causas importantes.

Las grandes ganancias que obtuvieron los paises productores de petrdleo a
raiz —vaya paradoja— de esas crisis, tuvieron como efecto abrir un grifo, ya
no para hacer correr el carburante, sino para que corriera un flujo impre-
sionante de recursos financieros que a alguien se le ocurrié bautizar con el
simbodlico nombre de “petroddlares”.

Las arcas abiertas tentaron a los paises pobres, dvidos de inversion. América
Latina fue parte, por cierto la mds emblematica, de una especie de fiebre de
oro, solo que ya no era oro de color amarillento, sino negro.

Las enormes deudas acumuladas aprovechando esas facilidades, inclusive
por paises productores de petréleo, como México y Venezuela, terminaron
por dar al traste con el “boom™ que el mismo producto habia originado una
década antes con el reciclaje de los “petroddlares”. Al caso particular de
México, nos referiremos mas adelante.

Krugman también cuestiona por qué los bancos estuvieron dispuestos a
prestarles tanto dinero a los paises latinoamericanos en los afios setenta, y
por qué se utilizd tan mal ese dinero. Concluye que ante este escenario y
dado el excesivo endeudamiento que se generd, era de esperarse una depre-
sion econdmica prolongada y dolorosa.

Pero las elaboraciones magistrales de este reconocido economista estado-
unidense y premio Nobel de Economia (2008) —que son entendidas hasta
por el ciudadano comtin— no anticipaban el oscuro escenario que comenzé a
surgir después de que su obra apareciera unos diez afios atras.

La crisis de finales de los setenta se origind, como ha quedado planteado,
en el mundo en desarrollo y en el marco de una escalada de los precios del

2 Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas. Op. Cit. Pag. 49.
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petréleo como secuela de un conflicto en el medio oriente, y que llevé fi-
nalmente a la crisis de deuda. Veinte afios después, nuevamente el petrdleo
aparece en el escenario, pero esta vez unido a la crisis de alimentos, al alza
de los precios de los commodities —producto en buena medida del extraor-
dinario crecimiento de China e India— y a la turbulencia financiera mundial
tantas veces mencionada en este trabajo.

La globalizacion adquiere en este sentido mayor significado, por las conse-
cuencias sistémicas que trae el hecho de que el problema actual ha puesto al
sistema capitalista frente a una crisis sin precedentes desde la Gran Depre-
sion de los afios treinta. Estamos asi, en presencia de un fendmeno en que el
Orden Econdmico Mundial —a pesar de ser totalmente distinto del que regia
hace ocho décadas— es igualmente vulnerable.

Como decia Felipe Gonzélez, en un incisivo articulo titulado “El capitalis-
mo en el espejo”®, refiriéndose a la crisis que empez6 a perfilarse a media-
dos de 2007: “un mercado sin reglas o con las de la famosa ‘mano invisible’
nos llevard en el futuro a otras crisis, no ciclicas sino impredecibles como
la que estamos viviendo”. El ex presidente del gobierno espafiol es, en este
sentido, bastante pesimista al sefialar en otra parte que el “triunfo pleno” del
sistema capitalista o de mercado, con las variantes que deseen —desde Chi-
na a Chile tras la caida del modelo comunista— lo ha dejado sin alternativa
sistémica.

Aln asi, lo paradéjico es que el capitalismo global ha encontrado en nuevas
formas de intervencion del Estado, una respuesta a los problemas surgidos
en sus propias entrafias. La misma gravedad de la crisis financiera interna-
cional generada en el colapso del sector inmobiliario de los Estados Unidos
ha inducido a las grandes potencias a acudir al rescate de instituciones que
supuestamente eran el simbolo del capitalismo americano y, al menos en el
caso de este pais, a construir acuerdos politicos que no podian tener cabida,
por obvias razones, en los regimenes socialistas.

Ciertamente, mucho se ha criticado a las mismas instituciones reguladoras y
supervisoras de la crisis del sector inmobiliario, con todas las consecuencias

63 El Pais, 17 de septiembre de 2008. Opinién. Felipe Gonzalez: “El capitalismo en el
espejo”. Disponible en linea: http://www.elpais.com/articulo/opinion/capitalismo/espe-
jo/elpepiopi/20080917 elpepiopi_4/Tes
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sistémicas que ha traido consigo. Esto lo implicaba el lider de la mayoria en
el senado de Estados Unidos —Harry Reid— al culpar a las politicas liberales
por la crisis, mientras desafiaba al presidente Bush a que explicara mejor
por qué se necesitaba un amplio plan de rescate (US$ 700,000 millones)
para sacar de apuros a bancos de inversion y hasta compaiiias de seguros,
a menos de seis semanas para una eleccion presidencial. Como respuesta,
Bush acept6 la critica diciendo: “El riesgo de hacer nada compensa el riesgo
del plan, y con el tiempo recuperaremos gran parte del dinero”. (La Prensa
Grifica, 21/9/08)

Un gobernante surgido del més puro conservadurismo habia por fin acep-
tado que la gravedad de la crisis excedia cualquier desafio que plantearan
las politicas liberales, que alcanzaron su zenit durante la administracién
Reagan, cuando el modelo neoliberal empez6 a cobrar fuerza en nuestros
paises. Esto se dio en el marco de un acuerdo inter partidario, en un mo-
mento de grandes definiciones politicas y connotaciones inéditas, por la
inevitable posibilidad de que llegara a la Casa Blanca un afroamericano o
la primera mujer —aunque fuera como vicepresidenta— en toda la historia
independiente de ese pais.

CAPITULO III
LOS PROGRAMAS DE AJUSTE

A.NATURALEZA'Y ALCANCES

Los llamados programas de ajuste empezaron a cobrar carta de ciudadania
en los afios ochenta y tuvieron su razon de ser en los grandes desequilibrios
estructurales y financieros que dejo la crisis de los afios setenta. Sin embar-
g0, hoy en dia muy poca referencia se hace a su origen y alcances; de hecho
mas se les recuerda por los sacrificios y traumatismos a que fueron someti-
dos los paises y cuyos perjuicios, en la version de sus criticos, han alimen-
tado las tensiones sociales que se viven a lo largo y ancho del globo.
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Pero sus detractores también ignoran que los programas de ajuste y la cons-
truccion de mayores espacios para el funcionamiento del mercado se dieron
en Europa, los mismos Estados Unidos y, vaya paradoja, en la misma China
Comunista, para no hablar de los cambios que ocurrieron en los paises de
la antigua Unidén Soviética, comenzando por Rusia, después de la caida del
muro de Berlin.

Mas alla de estas realidades, las Naciones Unidas, en la obra ya citada, los
definen en forma sencilla, al sefialar que consisten en una reforma a fon-
do de la economia de un pais. Concretamente sefialan que: “se consideran
esenciales cuando un pais se ve afligido por un factor o una combinacion de
ellos: su economia no crece, padece una inflacion grave, el gobierno no pue-
de atender los pagos de la deuda externa o la balanza de pagos esta en crisis,
es decir, el volumen de las divisas necesarias para pagar a los extranjeros es
muy superior a las divisas disponibles™®*.

El maximo organismo mundial, que sirve de sombrilla a las principales
instituciones auspiciadoras de esos programas, es de la opinién que un
gobierno puede realizar un ajuste estructural por su propia voluntad. Sin
embargo, también acepta —y esto ha sido mds bien la regla— que los paises
se avienen a ellos como condicién para recibir nuevos préstamos, ya sea de
la banca comercial o de los organismos internacionales patrocinadores de
los mismos, es decir, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional.
Con frecuencia, los gobiernos acreedores, a través de la presion que ejer-
cen por medio de estos organismos, son parte del “paquete” hasta llegar a
lo que en la jerga financiera, se denomina “condicionalidad cruzada” que,
en términos simples, significa que todas las operaciones relacionadas con
préstamos de desarrollo o con fines de balanza de pagos, estdn indefecti-
blemente ligadas.

En este contexto, es generalmente aceptado que los programas de ajuste y
estabilizacion —estos ultimos orientados a enfrentar los desequilibrios fi-
nancieros, expresados mayormente en la volatilidad de los tipos de cambio,
los precios internos y los desbalances en la cuenta corriente de la balanza
de pagos— tuvieron su justificacion en la medida en que los paises altamen-
te endeudados no pudieron sobrevivir ante los “shocks” externos, como la
desaceleracion de las economias desarrolladas, el aumento de los tipos de

% Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas. Op. Cit. Pag. 78.
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interés, el deterioro de los términos del intercambio, entre otros; de nueva
cuenta por el corte abrupto del reciclaje de los petroddlares a fines de los
setenta®.

Sin embargo, es en el problema de la deuda misma donde empieza a clarifi-
carse el por qué del fuerte énfasis en las exportaciones, lo mismo que en la
reduccién del tamaiio del Estado y en las virtudes del mercado. Esto dltimo
coincide con lo que se dio en llamar “Reaganomics”, un acronimo que se
refiere al pensamiento de su principal promotor, el presidente Reagan, y que
eventualmente se incorporé de manera bastante clara en las formulaciones
iniciales del Consenso de Washington®®,

Stiglitz (2002), al hacer referencia a esas formulaciones, sefiala que los tres
pilares aconsejados por dicho Consenso, durante los afios ochenta y no-
venta, eran: la austeridad fiscal, la privatizacion y la liberalizacién de los
mercados. Agrega que las politicas relacionadas fueron disefiadas para res-
ponder a problemas muy reales de América Latina, aceptando que, por esa
razon, tenian mucho sentido.

Sobre el particular, el también laureado economista (Premio Nobel 2001)
sostiene que en los afios ochenta los gobiernos de la regién habian tenido
a menudo grandes déficit, a lo cual habia contribuido la ineficiencia de las
empresas publicas, que, aisladas de la competencia gracias a medidas pro-
teccionistas, favorecieron el desarrollo de firmas privadas ineficientes, que
forzaron a los consumidores a pagar precios elevados.

65 Hay que recordar que durante esos fendmenos, las carga financiera abulté de mane-
ra exagerada, porque los préstamos se habfan contratado a tasas de interés variables,
llegando a superar, el algunos casos, mas de 22%., como ocurrié con algunos paises
centroamericanos.

La edicién del New York Times, correspondiente al 10 de enero del 2009, reproduce
una sintesis de un articulo de Krugman publicado originalmente el 20 de enero de 2008,
titulado “La conciencia de un liberal”, que a la vez se nutre del libro que, con el mismo
nombre, publicé en 2007 donde hace alusién a la politica econémica durante la admi-
nistracién Reagan y su virtual aplicacion por la Bush hijo. Alude a las implicaciones en
el desempleo, la inflacién y la productividad, para concluir que el manejo econémico
bajo Reagan fue un caso de recesién a recuperacion, pero no de un mejoramiento del
desempeiio econémico, lo cual, a juicio de este Premio Nobel de Economia (2008), solo
se dio a mediados de la administracién Clinton.
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Asi pues, al margen de sus origenes, las reformas aplicadas en veintenas de
paises en desarrollo a lo largo de los afios ochenta estdn indisolublemente
vinculadas con las recomendaciones del Fondo Monetario Internacional y
el Banco Mundial. Sin embargo, siendo un poco flexibles en las interpre-
taciones, también podria decirse que los primeros ajustes estructurales se
dieron antes y con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial en los paises
desarrollados, donde la politica, la economia y la geopolitica se combinaron
para terminar por definir una etapa mas en el curso de la historia moderna.

Con prescindencia de lo anterior, y asi como la globalizacion puede ser lo-
calizada en sus origenes mucho antes de lo que hoy en dia se define como
tal, el ajuste estructural, por razones e implicaciones distintas, puede ser
asimilado al cambio fundamental que experiment6 la economia de los Esta-
dos Unidos después de la Gran Depresion o las transformaciones de Europa
con el Plan Marshall, en gran medida bajo la influencia del pensamiento
keynesiano. Esta alusién no es casual.

Uno de los mayores cuestionamientos de los opositores a la reforma neo-
liberal y sobre la razon de ser de los programas de ajuste patrocinados por
dichos organismos, tienen precisamente que ver con el menor protagonismo
del Estado en el funcionamiento del sistema econdomico. Obviamente, el
enfoque ideologizado de sus opositores y el fundamentalismo extremo de
sus defensores, han dado pie para que un movimiento pendular oculte reali-
dades sobre lo legitimamente rescatable de los programas de ajuste.

El caracter draconiano que caracteriz6 a algunos de ellos en América La-
tina, podria darles la razon a los primeros, mientras que la exigencia de
llevarlos a cabo en la mayoria de paises que formaban parte del bloque
socialista, encuentra en los segundos la mayor justificacion para seguir de-
fendiéndolos con toda vehemencia.

Las interpretaciones que se hacen en torno a los procesos de reforma vis a
vis y el éxito que han tenido algunos paises en transformar sus estructuras
productivas en un tiempo relativamente corto, tampoco ayudan a esclarecer
la importancia de un mayor o menor protagonismo del Estado en el funcio-
namiento de la economia. Y menos, cuando se trae al centro del debate la
experiencia reciente de los paises emergentes.

Navarro (1998) sostiene que, por ejemplo en Europa, uno de los hechos
menos analizados es el supuesto éxito del modelo neoliberal en el sudeste
asidtico. En concordancia con lo que se menciona mas adelante, afirma que:
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“contrario a lo que se piensa, todos esos paises siguieron politicas interven-
cionistas en las que el sector publico ha desempeiiado un papel de primer
orden, incluyendo el desarrollo de la infraestructura social y humana, y ain
mads que en algunos paises de la OCDE”. Esto incluye a su propio pais,
Espana. Agrega que en esos paises, mds bien se siguié el modelo japonés
que edific su desarrollo bajo ese patrén, mas no en la estrategia de ajuste
estructural en la versién del Banco Mundial.

Al respecto, el mismo autor trae a cuento lo sefialado por el Fondo de Co-
operacion Econdémica del gobierno japonés —que retine a expertos de éste y
de otros paises asidticos— que en una forma de contundente dice lo siguien-
te:

“El Banco Mundial enfatiza excesivamente la liberalizacion de los
mercados, creando problemas graves en la eficiencia economica; es
decir, todo lo contrario de lo que sugieren los teoricos y los practi-
cantes que la defienden [,...] La estrategia del Banco Mundial carece
de una vision de largo plazo que afecta negativamente el desarrollo
economico, carece de una politica industrial que debilita al pais y lo
hace excesivamente vulnerable a las variaciones del capital financiero
y rompe con la cohesion social”® .

Sin embargo, después de mds de veinte afios, es bastante complicado in-
corporar en un solo patrén el comportamiento que siguieron las distintas
economias que aceptaron los dictados de los organismos radicados en Was-
hington. En el 4mbito centroamericano, si bien los programas de ajuste si-
guieron esas grandes lineas, la respuesta ha sido diferente.

El Salvador, por ejemplo, estd considerado como el pais que mds cerca es-
tuvo del “modelo ideal” que plantearon el Banco Mundial y el FMI. No
obstante, se da la casualidad de que es el pais que menos éxito ha tenido, por
ejemplo, en sus intentos de hacer de las exportaciones el eje del crecimiento
como uno de los objetivos centrales de dichos programas. En este caso con-
creto, hay explicaciones técnicas que seialan que ello, en gran medida, res-
ponde a la sobrevaluacion cambiaria que provocan las remesas familiares,
siguiendo el patron que se deriva del llamado “mal holandés”, pero igual-

67 Navarro, Viceng. Neoliberalismo y Estado del bienestar. Segunda edicién. Barcelona,
Espafia: Editorial Ariel, S.A., 1998. Pag. 231.
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mente se menciona como una razén fundamental, la falta de una estrategia
deliberada de promocidn de las ventas al exterior, como si lo hicieron, para
el caso, los llamados “tigres asidticos”.

Pero, para efectos de explicar el éxito o no de la reforma en este plano con-
creto, también habria que preguntarse si las politicas adoptadas en otros pla-
nos han sido realmente consistentes con el objetivo de construir un sistema
econdmico soélido, sustentado en un sector exportador fuerte.

La respuesta puede ser sencilla o adquirir una complejidad extrema, depen-
diendo de la lectura que se haga de los objetivos explicitos o implicitos que
los diferentes gobiernos se trazaron haciendo a un lado el intervencionismo
que camped en los afios ochentas. Esto podria dar luces sobre el por qué
un pais como El Salvador, que sigui6 al pie de la letra el Consenso de Was-
hington, no se ha transformado como lo suponia la teoria. Solo con tener en
cuenta el componente del comercio exterior, que desde luego fue esencial
en todos los procesos de reforma, ya supone entrar en serio debate.

Construir una plataforma exportadora sdlida y diversificada tenia un costo
de oportunidad muy alto para cualquier gobierno comprometido con el cre-
cimiento a largo plazo del pais, porque significaba, ni mas ni menos, empe-
zar por replantearse todo aquel andamiaje institucional, juridico y real que
se construy6 el marco del modelo de sustitucion de importaciones.

Segtin un estudio del Internacional Center for Economic Growth, aun cuan-
do la apertura al comercio y a la inversiéon mundial era un elemento crucial,
la estrategia de crecimiento hacia fuera adoptada por los nuevos paises in-
dustrializados (NIC por sus siglas en inglés) involucraba mas que la orien-
tacion a la exportacion. Al respecto, sefala cinco aspectos inherentes a la
estrategia de desarrollo de los mencionados paises:

* Un enfoque orientado hacia el mercado. (Los negocios corresponden
fundamentalmente al sector privado y la asignacion de recursos se deja a
las fuerzas del mercado).

* Las distorsiones de precios tienen que ser reducidas para adaptarlos a las
condiciones de la economia mundial. (En especial, en lo que correspon-
de a los salarios, tasa de interés y tipo de cambio).

e La apertura debe responder a un prudente manejo financiero, principal-
mente en lo que concierne al control del déficit fiscal, la reduccion de la
demanda agregada y el control de la inflacion.
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* El establecimiento de prioridades al crecimiento sobre el gasto social pu-
blico. (Las politicas redistributivas jugaron un minimo papel excepto por
las politicas dirigidas especificamente a los grupos indigentes o sectores
mas vulnerables).

* Combinacion de las politicas orientadas hacia fuera y el manejo prudente
de la macroeconomia para lograr mas flexibilidad.

El Estado, por su parte, también jugd un papel importante creando condi-
ciones para que las industrias pudieran efectivamente aprovechar con posi-
bilidades de éxito las oportunidades que abria el nuevo estilo de desarrollo,
pero con un esquema de incentivos totalmente diferente al que se puso en
préactica con el modelo de sustituciéon de importaciones®. Se puede concluir
entonces que ese tipo de estimulos fueron parte de la estrategia inicial para
el despegue de las exportaciones; sin embargo, los nuevos patrones de com-
petitividad obligan a estos paises a no dormirse en sus laureles®.

B. EL AMPLIO ESPECTRO DE LAS REFORMAS

Como se sefialé antes, hay una especie de version restringida acerca de las
reformas orientadas hacia el mercado, tanto en lo que corresponde a sus jus-
tificaciones y alcances, como a su dimension geografica, es decir, en cuanto
a su esencia y los paises que las han aplicado.

Lo que no admite cuestionamientos es que no todos los ejercicios han resul-
tado exitosos. Aun mads, en el hemisferio occidental hay claras evidencias

3| papel del Estado en la promocién del crecimiento hacia fuera en los paises asidticos
ha sido reconocido por connotados estudiosos e incluso por organismos internacionales,
que le asignan al sector ptiblico un amplio protagonismo.

El Financial Times (12 de mayo de 2005) trafa un titular en su seccidn de andlisis y co-
mentarios muy sugerente ‘“Zone alone: why setting up export enclaves no longer gives
an economy a certain lift”. El articulo, de Alan Beattie, estd dedicado al tratamiento
preferencial que estaban dando las autoridades para atraer inversién extranjera directa
—dentro de una desgastante competencia— que estaba propiciando el surgimiento de un
nuevo modelo donde la experiencia derivada de los “clusters” estd mds vinculada con
toda la economia. En ese marco, los inversionistas en las zonas libres coreanas recibi-
rian tierras sin costo, concesiones impositivas, tratamiento discrecional en cuanto a la
aplicacion de la legislacion laboral y acceso a los hospitales y las escuelas. La razén,
segln el director general de zonas libres de ese pais, es que éste no podia seguir compi-
tiendo con los bajos salarios de China.
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de reversion de las mismas, principalmente en aquellos paises que han ex-
perimentado cambios significativos en la conduccion politica. Si alguna ex-
plicacidn tiene este cambio de giro en paises suramericanos como Bolivia,
Ecuador, Venezuela y en menor medida Argentina, es que sus presidentes
actuales llegaron al poder enarbolando la bandera en contra el neoliberalis-
mo, el Consenso de Washington y de lo que Chavez despectivamente llama
el “imperio”.

En cuanto a la dimensién geografica, un estudio comparativo elaborado
por The Futures Group (1991) para el Centro Internacional para la Libre
Empresa (CIPE), radicado en Washington, pasa revista a la experiencia de
reforma en 30 paises distribuidos en América Latina (8), Africa (9), Asia
(9), Europa Central y Oriental (4), estos ultimos todavia por esa época en
proceso de transicion’®.

El estudio concluye que, contrariamente a lo que la opinién publica cree,
se habia observado un progreso considerable hacia la reforma econémica
estructural en la mayoria de los paises analizados. Los hallazgos confirman
asimismo que el progreso no necesariamente consistia en un cambio total,
sino mds bien en avances en la reforma de las instituciones, leyes y regla-
mentos que promueven la reforma.

En ese marco, senala que: “de especial relevancia son los alcances de los
cambios ocurridos en Africa y en Europa Central y Oriental, reconociendo
que los mismos comenzaron de puntos de partida muy bajos, lo cual parece
mas légico en aquellos paises ex miembros del bloque socialista”. De mane-
ra explicita se menciona el caso de Peru, como ejemplo de los treinta paises
que en esos momentos mostraba sefiales de regresion entre periodos, pero
que a partir de la gestion de Fujimori, sigui6 la linea aperturista’!.

70" Center for Internacional Private Enterprise. La Reforma Econdmica Estructural con
base en el mercado. Glastonbury, Connecticut, EUA: The Futures Group, 1991.

N. del A. El estudio alude a las diferencias fundamentales en la conduccién de la eco-
nomia bajo el régimen de Alan Garcia y su sucesor, Fujimori. El primer gobierno de
Garcia (1985-1990) fue reputado en su momento como tipico prototipo de gobierno po-
pulista. Rompi6 incluso con el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, en
una clara expresion de las politicas auspiciadas por dichos organismos. Pero al asumir
nuevamente al poder en 2006, abrazo las ideas del mercado, habiendo hecho explicito
eventualmente, ante las dudas de la comunidad internacional, que la experiencia de su
primera administracion, habia cambiado su concepcidn sobre el modelo econémico que
mejor servia los intereses de su pais.
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Al esquematizar los problemas y prioridades de los treinta paises analiza-
dos, el estudio aludido concluye lo siguiente:

* En los paises de Europa Central y Oriental, las reformas institucionales
basicas a través de las cuales se conceden derechos de la propiedad pri-
vada han sido colocadas acertadamente entre los primeros lugares de la
agenda de reformas. La privatizacion es de una importancia critica para
el desenvolvimiento de estos procesos.

 En comparacién, los paises de Africa dependen fuertemente de sus em-
presas estatales para el empleo y la produccion. No existen compradores
dispuestos para las empresas estatales. Los inversionistas extranjeros es-
tdn renuentes a aceptar el riesgo. Frecuentemente se da el caso de que el
rendimiento en estos paises pobres no puede justificarse.

e En Africa, se ha dado un fuerte énfasis a las politicas sectoriales, diversi-
ficacion econdmica, liberalizacion de los precios y desarrollo de la infra-
estructura. Las politicas pro agricolas, particularmente en relacion con la
fijacién de precios, el crédito y la asistencia técnica han sido identificadas
correctamente, pero han sido puestas en vigor de una manera poco regu-
lar.

* Los reformistas africanos tienen una urgente necesidad de alivio de la
deuda. Ademds, hasta que se logre la diversificaciéon econdémica, necesi-
tan mecanismos financieros para protegerlos contra las bajas marcadas en
los precios de los productos bésicos.

* En América Latina, que padece de enormes cargas por concepto del ser-
vicio de la deuda y la hiperinflacién, las politicas de promocion de ex-
portaciones y la reforma fiscal constituyen elementos criticos que son
recalcados en todo esfuerzo serio de reforma.

e La integracion regional en América Latina es vista como un mecanismo
cuyo proposito es aumentar el nivel de eficiencia para poder competir
eficazmente a nivel global.

* Enlos paises de Asia Oriental, las economias pro exportacion, tales como
la de Corea del Sur, ya han demostrado ser altamente competitivas a nivel
internacional. En estos paises, se da un mayor énfasis al desarrollo de
mercados internos, a la reduccion de las barreras al ingreso y a la libera-
lizacién del acceso para los inversionistas extranjeros.
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Afos maés tarde (1995), Edwards hizo una exhaustiva investigacién sobre
la reforma econdmica en América Latina, contextualizandola en la crisis de
deuda que afect6 a la region y que dio pabulo para que se acufiara una frase
que hoy forma parte de la historia econdmica del hemisferio: “La Década
Perdida™’?. Nos situa asi, en otro escenario desde una perspectiva histdrica
y sobre los origenes de la reforma, con mucha antelacién al llamado “Con-
senso de Washington™.

En ese contexto, alude a la suspension unilateral de pagos de las obligacio-
nes con sus acreedores por parte del gobierno de México (agosto de 1982)
y la tormenta que ello produjo en los mercados financieros internacionales.
A diferencia de la ruptura del gobierno de Alan Garcia con los organismos
internacionales de financiamiento que se dio afios mds tarde, en el caso de
Meéxico, por el tamafio de su economia y el abultado monto de su deuda
externa, dicha suspensién cred un nuevo panorama que puso en jaque, por
segunda vez en menos de una década, al sistema monetario internacional.

Pero haciendo un poco de historia, debemos precisar mds la magnitud del
problema del endeudamiento —y en un aspecto mas general la crisis de ba-
lanza de pagos— en una secuencia de acontecimientos que se relacionan
directamente con el alza abrupta (ya mencionada) del petréleo en la década
anterior.

Entre 1974 y 1980, los paises subdesarrollados importadores de petrdleo
obtuvieron créditos por 200 mil millones de ddlares, en parte, para pagar
el producto que importaban de los miembros de la OPEP, quienes a su vez
depositaban cuantiosas sumas en bancos internacionales que servian para
financiar el consumo de petréleo de estos paises.

En el caso de paises muy poblados como México e Indonesia, en condicién
de petroleros, también aprovechaban su creciente riqueza como garantia
que les permitia endeudarse. Algo parecido ocurrié también en el caso ve-
nezolano y en otros paises. Se ha confirmado que la mayoria de los créditos
fueron a parar a una docena de los paises en desarrollo mds avanzados, para
construir mega proyectos tales como altos hornos en Brasil, astilleros en
Corea del Sur y plantas petroquimicas en México’®. La danza de los millo-
nes estaba en su mejor momento.

72 Edwards, Sebastian. Crisis and reform in Latin America: From despair to hope. Nueva
York, EUA: Oxford University Press, Inc., 1995
3 Frieden. Op. Cit. Pag. 486-487.
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Los flujos de financiamiento, a través de la banca internacional, no tenian
virtualmente limites y sus efectos perniciosos posteriores son universal-
mente aceptados y considerados como el punto esencial de partida, para la
ola de reformas que se inici6 en los ochenta.

Coincidiendo con el enfoque anterior, el gobernador del Banco Mundial,
Hugo Guiliani Cury, en el prélogo de la primera edicion en inglés de la obra
Economic reform and stabilization in Latin America, sefiala que la deuda
extranjera de aquellos paises en desarrollo, que son también importadores
de petréleo, pasé aproximadamente de US$130 billones en 1973 a US$612
billones en 1982. En este mismo periodo, los rezagos en su pago repre-
sentaron un incremento anual promedio del 19%, en circunstancias en que
las exportaciones de bienes y servicios de dichos paises crecian a un ritmo
mucho mas lento. Con un problema adicional.

Los principales factores que condujeron, segiin Guiliani, a la situacion de
crisis fueron:

e La recesién mundial, las restricciones comerciales en los paises indus-
trializados y el colapso de los precios de ciertas materias primas.

» La politica fiscal de los Estados Unidos.
* Las altas tasas de interés.
e El incremento en los precios del petrdleo.

* Ladeficiente administracion de las economias de los paises en desarrollo,
desde el momento en que los ajustes no fueron realizados en el tiempo
oportuno ni los recursos disponibles fueron utilizados eficientemente.

Todos esos factores llevaron a muchos paises a caer en “default” en sus
pagos con el exterior, siendo los mds emblematicos los casos de Polonia,
México, Argentina y Brasil’*. La catdstrofe anunciada alcanzé su climax
cuando una mision de alto nivel del gobierno de México viajé expresamente
a Washington (a mediados de agosto de 1982) para informarle directamente
al Secretario del Tesoro de los Estados Unidos, que su pais no podia seguir
cumpliendo con sus obligaciones internacionales. Para algunos, este anun-

74 Connolly, Michael y Gonzalez Vega, Claudio. Economic reform and stabilization in
Latin America. Praeger Nueva York, EUA: Publishers, 1987. Pag. xiii.

58



JUAN HECTOR VIDAL

cio marcé el comienzo de la peor crisis financiera internacional desde la
Gran Depresi6n de los afios treinta’.

Segtin Frieden —y tal como lo confirma mucha literatura de la época— este
era solo un aspecto del endeudamiento del tercer mundo; sin embargo,
muestra que las tendencias de la década de los setenta eran insostenibles,
agravadas por otro problema de gestion. El mismo autor sostiene que si bien
se canalizaron recursos para el desarrollo de sectores estratégicos, una alta
proporcién del endeudamiento no fue adecuadamente administrada.

En lenguaje convencional, se podria decir que se trataba de una nueva forma
de desequilibrio fundamental en la balanza de pagos, para lo que, como se
verd mds adelante, se tuvieron que activar mecanismos que se salieron total-
mente de las précticas tradicionales de financiamiento, tanto por su monto
COmo por sus caracteristicas, sin ignorar por supuesto que en muchos casos
se trataba de economias que podian dar al traste con todo el sistema finan-
ciero internacional.

Sin embargo, ya a mediados de los ochenta, los paises latinoamericanos
se habian embarcado en la busqueda de opciones para reducir su deuda.
De acuerdo con Edwards, inicialmente estos esfuerzos fueron canalizados
a través del mercado secundario, y solamente en 1989, con el Plan Brady,
que desarrollé un marco ad hoc para reducir la deuda externa sobre bases
mds orgdnicas’®.

De acuerdo con dicho autor, las primeras aproximaciones al tema suge-
rian que la salida para la mayoria de paises fuertemente endeudados no
era posible, porque era dificil —en el corto plazo— generar superdvit en la
balanza comercial suficiente para cubrir los pagos de intereses sin reducir
significativamente el consumo real. [....] Un tipico deudor (de los grandes)
necesitaba financiamiento nuevo por cerca de cinco afios para experimentar
alguna recuperacion en el consumo real (2% anual) y el ingreso real (4%
anual).

De acuerdo con este criterio, una vez se recuperara el crecimiento, los pai-
ses deudores podian estar en una mejor posicion para pagar sus obligacio-
nes. Este enfoque, dirigido a reducir sustancialmente la deuda, poco a poco

5 Edwards, Sebastian. Op. Cit. Pdg. 17.
76 Edwards, Sebastian. Op. Cit. Pag. 26.
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fue ganando aceptacién entre los paises acreedores y empezo a ser parte de
la estrategia oficial acerca de como enfrentar la deuda, a partir de la revela-
cion de Estados Unidos (marzo de 1989) de los alcances del Plan Brady, que
combinaba alivio de la deuda y reformas orientadas al mercado’”.

En el marco de ese plan, Edwards menciona que hacia mayo de 1989, seis
paises latinoamericanos (Argentina, Brasil, Costa Rica, México, Uruguay y
Venezuela) habian obtenido acuerdos para la reduccion de la deuda. Los pa-
quetes de reestructuracion del mismo resultaban atractivos a los acreedores
comerciales, porque los mismos ofrecian un amplio menu de instrumentos
entre los cuales escoger, de acuerdo a las propias necesidades de sus hojas
de balance. Es mas, segun el mismo autor, El Salvador fue incluido por el
presidente Bush (padre) en un programa de reduccion de la deuda’.

Mientras eso ocurria con los grandes deudores, el esquema centroamericano
de integracion, y particularmente su sistema de pagos, confrontaba también
sus problemas financieros. Dentro de la problematica que dio origen a la
crisis de la deuda, algunos paises, como Guatemala y Costa Rica, se ha-
bian convertido en acreedores netos dentro de la Cadmara de Compensacion,
principalmente frente a Nicaragua.

Ante la aguda crisis por la que pasaba este pais, que no se comparaba con
la del resto de miembros del MCCA, los bancos centrales de los principales
acreedores acordaron ciertos parametros para ayudar a los nicaragiienses,
los cuales eran constantemente monitoreados por el Consejo Monetario
Centroamericano y otros organismos de integracion. Este extremo se dio
cuando las deudas de Nicaragua frente a Costa Rica excedieron las reservas
internacionales netas de este pais.

De alguna manera, esto reflejaba la tradicional cooperacién que habia exis-
tido entre los bancos centrales centroamericanos que se remontaba a los
aflos cincuenta, cuando solo existian entre los cinco paises tratados bila-
terales de libre comercio. Sin embargo, eventualmente se llegé a especular
que la generosidad de los respectivos gobiernos, especialmente el liderado

77 1bid. Pag. 32.
8 Ibid.; Pdg. 106.
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por Rodrigo Carazo Odio, de Costa Rica, se debia en buena medida a la
simpatia y admiracion que le dispensaba al gobierno sandinista’™.

Independientemente de lo que pasaba en la regidn, la onda expansiva crea-
da por la crisis de deuda avanzaba bajo criterios econémicos y pardmetros
técnicos que, para los formuladores de politica en los planos nacionales, no
terminaban de ser asimilados. Sin embargo, para los organismos auspicia-
dores de la reforma, la solucién era mas bien sencilla.

El mensaje y la secuencia eran simples: primero la estabilizacion y después
el ajuste, a fin de crear las condiciones para retomar el dinamismo eco-
némico, generar empleo y mejorar la distribucion del ingreso. Pero todo
giraba en torno a cémo enfrentar el problema financiero-estructural, cons-
tituido por el elevado endeudamiento dentro de una secuencia de hechos y
de politicas que resultaron cuestionadas “después de la crisis mexicana y su
secuela en economias que estaban supuestamente siendo exitosas con sus
propios programas de reforma, como la argentina y la brasilefia®°.
Encontramos asi, las primeras expresiones oficiales de los paises industria-
lizados de impulsar un proceso de cambio estructural en los paises subde-
sarrollados a partir de sus propios intereses, como principales acreedores.
Esto, como una manifestacion irénica de un problema que, como el incre-
mento sustancial de los precios del petréleo, tuvo origen en una parte del
mundo en desarrollo, cuyos recursos naturales y como factor de demanda,
han sido tradicionalmente pieza fundamental para el crecimiento global.

(Y cudl era en la prictica la solucidn, aparte del ajuste interno para reducir
el gasto agregado —consumo privado y gasto publico— a fin de enfrentar esa
situacién? Obviamente el aumento de las exportaciones, que en los hechos

79 Un desarrollo sobre la crisis del sistema de pagos centroamericano se encuentra en
Vidal, Juan Héctor. Integracion econdmica y cooperacién monetaria entre los Bancos
Centrales de Centroamérica: Experiencias y perspectivas. Mencién Honorifica, Premio
INTAL, 1985; Banco Interamericano de Desarrollo e Instituto para la Integracién de
América Latina; Buenos Aires, Argentina, 1986.

80 Vidal, Juan Héctor. El papel del sector privado en la reduccién de la pobreza, ponencia

presentada en la Conferencia Internacional Reduccién de la Pobreza en América Latina
y el Caribe: Retos para el Nuevo Milenio. Toronto, Canadd, 1996. En Vidal, Por los
senderos de la transicion. San Salvador: Universidad Tecnolégica de El Salvador, 1997.
Pag. 226.
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constituyen la tnica fuente de divisas de cardcter autbnomo y seguro con
que cuentan los paises para cumplir con las obligaciones en que incurren
con el exterior, para pagar sus importaciones de bienes y servicios, la retri-
bucién y retorno de las inversiones extranjeras y el endeudamiento oficial
y privado.

Bajo este enfoque, la mayoria de paises latinoamericanos se estaban alejan-
do claramente del modelo de sustitucion de importaciones y de la impor-
tancia de estas en la creacion de una base exportadora, tal como lo sugeria
Hirschman (1953), precisamente cuando comenzaban a cobrar cuerpo las
ideas pioneras de la CEPAL.

Al respecto, se ha sefialado que las reacciones de los actores nacionales,
cuyas respuestas giraban en torno a la sustitucién de importaciones, no es-
taban en condiciones de reorientar sus decisiones de politica econdmica
por su propia iniciativa. Sélo la importante presion del servicio de la deuda
externa, la necesidad de aceptar los programas de estabilizacién y de ajus-
te liderados por el FMI y el Banco Mundial —sumados al comportamiento
electoral de las capas pobres que dejaron de apostar por los estériles actores
politicos que defendian sin claudicar el crecimiento hacia adentro— fueron
capaces de imponer el cambio®!.

En otras palabras, esto implicaba aceptar las exportaciones como el eje del
crecimiento y la solvencia frente al exterior, lo cual tenia entre sus funda-
mentos esenciales abrir las economias a la competencia internacional a tra-
vés de la reduccion de las barreras a las importaciones y el uso intenso del
tipo de cambio como factor de equilibrio. “Importar para poder exportar”
era la consigna que mds vociferaban los defensores de la nueva estrategia
de desarrollo, pero que tenia en la crisis de deuda, su principal justificacion.
Sin embargo, este planteamiento no era nuevo, sino una reedicién de algo
que pasé en el siglo XVIII.

Al hacer alusion a los partidarios del libre comercio, Frieden sostiene que
“fueron muchas las personas poderosas que se beneficiaron de las relaciones
econdmicas internacionales y se esforzaron por acrecentar la libertad para
el comercio internacional [.....] Hasta David Ricardo, el gran tedrico del

81 Esser, Klaus. “Exigencias econdmicas y desafio a la politica econémica en América La-
tina en los aflos noventa”, en América Latina en la Economia Mundial. Revista Sintesis
No. 19, 1993. Pag. 40.
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argumento de la ventaja comparativa a favor del libre comercio, participd
activamente en los debates sobre la politica econdmica britdnica. Ricardo
provenia, de hecho, de la comunidad financiera, uno de los sectores libre-
cambistas mds importantes del Reino Unido. Banqueros e inversores en el
extranjero querian que su pais estuviera abierto a las importaciones, para
que sus deudores pudieran ganar dinero y con él pagar sus deudas™®?.

En la década de los 80, Vargas Llosa senalaba: “Al sobrevenir la resaca por
los petroddlares que los bancos habian reciclado otorgando créditos abun-
dantes a los paises pobres en los afios 70 —deuda que ya no se podia pagar—
fue evidente que la sustitucion de importaciones habia fracasado, sin mise-
ricordia, en el propédsito fundamental que se habia fijado”®. Ya ni siquiera
las estadisticas pudieron seguir velando la realidad. Hacia la década de los
80, el PIB latinoamericano per cdpita habia caido a menos de un tercio del
nivel registrado en los paises que forman el nicleo de la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), mientras que en 1950
representaba un 45% del PIB de estas naciones.

Pero para los paises del hemisferio, que desde los afios cincuenta —bajo las
ideas de la CEPAL~- habian venido fincando su desarrollo en el modelo hacia
adentro via sustitucion de importaciones, los programas de ajuste también
implicaban el virtual abandono de un ideal latinoamericano de integracién,
donde las variables politicas y el posicionamiento de la periferia frente a las
economias del centro, habian sido la base de una doctrina que, si bien gi-
raba en torno al desarrollo econémico como tal, llevaba la impronta de una
menor dependencia en el campo politico de las potencias industrializadas.

Naturalmente, frente a los relativos logros obtenidos a través del protec-
cionismo, surgieron muchos criticos que, desde nuestro particular punto de
vista, se distinguieron por su fundamentalismo. En este sentido, hasta se
habl¢6 del agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones, pero sin
considerar la esencia del desarrollo en el largo plazo.

La Asociacion Latinoamericana de Integracion ALADI (antes Asociacién
Latinoamericana de Libre comercio ALALC), el Mercado Comun Centro-
americano (MCCA), el Pacto Andino y el CARICOM, indudablemente fun-

82 Frieden, Jeffry. “Capitalismo global”
83 Vargas Llosa, Alvaro. Rumbo a la libertad. Buenos Aires, Argentina: Grupo Editorial
Planeta S.A.I.C., 2004. Pdg. 85.
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damentaron su desarrollo manufacturero en los criterios que se fijaron para
apoyar a la “industria infante”. Sin embargo, también fue un argumento
muy extendido en los Estados Unidos —durante los dltimos afios del siglo
XIX- que ese tipo de industrias deberian ser protegidas mediante impuestos
de importacién por un cierto tiempo, hasta que pudieran igualarse en condi-
ciones con sus competidores del exterior®*.

El proteccionismo también fue una prictica en la fase previa de la estrategia
exportadora de los paises asiaticos. En este punto, algunos criticos del mo-
delo de sustitucion de importaciones que operd en la region hacen ver que el
problema medular del desarrollo industrial no era el desarrollo cuantitativo,
sino el desarrollo insuficiente de la productividad a nivel internacional. Esto
propiciaba un crecimiento cuantitativo y extensivo, donde la utilizacion de
los factores tierra, trabajo y capital implicaba un inmenso desperdicio de
recursos®.

Sin embargo, también hay que decir que los paises latinoamericanos, aparte
de haber iniciado la apertura con bastante rezago, lo hicieron de manera
abrupta, sin tomar en consideracién que las experiencias asidticas —que en
muchos casos se trataba de emular— sugerian que no habia precisamente un
automatismo entre la simple apertura y la creacién de nuevas bases para el
crecimiento sostenido®®. Por esta razén, el Estado jugd un papel importante
para la formacién de la nueva cultura exportadora, tal como lo han recono-
cido estudiosos de la experiencia asidtica.

Stiglitz (2002), con la solvencia intelectual que le caracteriza y la razon
que le da su amplio conocimiento sobre las reformas, introduce el tema de
la secuencia y el ritmo de estas desde un dngulo particular. En este sentido,
senala que: “de todos los desatinos del FMI, los que han sido objeto de
mas atencion han sido aquellos que se relacionan con el contexto social,
entre otros, el forzar la liberalizacion antes de instalar redes de seguridad,
antes de que hubiera un marco regulatorio adecuado, antes de que los pai-
ses pudieran resistir las consecuencias adversas de los cambios subitos en
las imperfecciones del mercado que son parte esencial del capitalismo mo-
derno; el forzar politicas que destruyen empleos antes de sentar las bases

84 Sloan, Harold S, Zurcher, Arnold J. “Dictionary of Economics”. Barnes & Noble Bo-
oks. New York. 1970.

85 Esser. Op. Cit. P4g. 39.

86 Rodrik. 2003
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para la creacion de puestos de trabajo; el forzar la privatizacion antes de la
existencia de marcos adecuados de competencia y regulacién”. En muchos
aspectos, como se vera adelante, encaja el caso salvadoreio.

En ese contexto, Edwards plantea el contenido de los primeros programas
de ajuste y estabilizacion en la region, en los siguientes términos: 1) se diri-
gieron a reducir la carga de la deuda; 2) ajuste fiscal para reducir el déficit;
3) ajuste macroecondémico basado en politicas de crédito interno que mode-
raran el crecimiento de la demanda agregada y evitaran el desplazamiento
del sector privado por el sector publico (“crowding out”), y 4) politicas
cambiarias consistentes con el esfuerzo dirigido a combatir la inflacion.

En ese marco, sostiene que durante la emergencia del periodo de ajuste,
los esfuerzos se centraron en reducir el gasto publico, especialmente en los
programas de inversion y los salarios, donde sobresalian Ecuador, México,
Uruguay y Venezuela, que de 1982 a 1986 hicieron recortes equivalentes al
20% en términos reales. A pesar de ello, las obligaciones gubernamentales
con respecto a la deuda interna y externa aumentaron debido a la sensible
devaluacién de sus monedas también en términos reales, que elevo el ser-
vicio en moneda nacional de los compromisos externos. Afirma, asimis-
mo, que esas mayores obligaciones fueron particularmente importantes en
Meéxico, Pert y Argentina, al punto que los compromisos solo en intereses
llegaron a niveles cercanos al 20% del gasto puiblico®”.

Bajo esas condiciones, la politica instrumental llevaba el riesgo de incurrir
en un ajuste recesivo, como ha sido la experiencia de muchos casos con los
programas de ajuste patrocinados por el FMI. Obviamente, los paises cen-
troamericanos no enfrentaron ese tipo de dificultades, excepto Costa Rica.
El Salvador, en particular, no tuvo que sufrir las consecuencias de un ajuste
recesivo como el que supone una contraccion del gasto publico de aquellas
dimensiones, ni el pago de intereses de la deuda externa en montos que bien
pudieran haber comprometido su servicio. En el caso nuestro, esto se daria
mas tarde en el sistema previsional.

Sin embargo, dentro de la concepcion filoséfica-doctrinaria de la “nueva
economia” y del modelo como tal, la privatizaciéon adquirié un significado
especial. En este sentido, algunos sostienen que los logros alcanzados por

87 Edrawds, Sebastian. Op. Ct. Pdg. 36.
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Ronald Reagan y Margaret Thatcher en este campo, fueron incorporados al
modelo.

Por lo menos esa es la version mas extendida y aceptable. Este enfoque tam-
bién es importante desde el punto de vista histérico y del papel de Estado en
la economia. Por una parte, antecede con mucho los esfuerzos de reestruc-
turacién econdmica, al menos en el caso latinoamericano, donde con mas
fuerza cobro vigencia la idea de que todos estaban encajonados dentro de un
modelo neoliberal que patrocinaban ambos dirigentes.

Petras (2001) tiene una versién diferente. El sostiene que los iniciadores del
liberalismo se encuentran en Chile, como productos exclusivos del golpe
de Estado liderado por Pinochet (11 de septiembre de 1973), y que luego
fue instrumentado en los regimenes de Reagan y de Thatcher. Sugiere, asi-
mismo, que esto no significa que las multinacionales y el capital financiero
no estuvieran operando en el mercado mundial antes que estos regimenes
politicos. Significa que los globalizadores tenian que compartir el poder
y los recursos con el capital local, los sindicatos y otras fuerzas politicas
populares®s.

Pero el verdadero meollo de esta discusién no estd en donde se origind
realmente la nueva economia ni quiénes fueron sus inspiradores, sino en el
cambio de énfasis en el modelo de crecimiento y en el papel del Estado en
la economia. El crecimiento hacia adentro y la politica keynesiana habrian
de dar paso a un modelo de crecimiento que privilegiaba las exportaciones,
y a una nueva concepcion sobre la forma de hacer frente a los desequilibrios
econdmicos, con un fuerte énfasis en el recorte del gasto publico y conse-
cuentemente en un replanteamiento del Estado benefactor.

French-Davis (2005) sostiene que las politicas proteccionistas del pasado,
tanto en América Latina como en otras regiones, se utilizaron generalmente
para favorecer intereses privados, “rentistas” que buscaban ganancias de
capital. “En muchos casos no produjeron beneficios sociales evidentes y las
estructuras industriales resultantes tendieron a ser poco competitivas inter-
nacionalmente y siguieron dependiendo indefinidamente de la proteccion
estatal”™®”.

88 Petras. Ibid. Pag. 59.
89 Ffrench-Davis, Ricardo. Reformas para América Latina después del fundamentalismo
liberal. CEPAL. Argentina: Siglo XXI Editores, 2005. Pag. 136.
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Que estos juicios vengan de alguien que estd vinculado a la dinastia de
la CEPAL - calificativo que no lo usamos en un sentido peyorativo— ya
dice mucho del cambio que las nuevas realidades ejercieron sobre el pen-
samiento de una institucién que, por mucho tiempo, fue cuestionada por
el pensamiento proteccionista que hizo explicito desde su fundacién, con
el més célebre de sus planteamientos recogidos en lo que seria su carta de
presentacion: El desarrollo de América Latina y sus principales problemas
(1949), atribuible a su primer Secretario General, Rail Prebisch y uno los
mejores economistas que ha parido América Latina.

Hay que recordar que en esa época el mundo, y no solamente América La-
tina, apenas empezaba a recuperarse de los estragos de la Segunda Guerra
Mundial, que el comercio que internacional habia caido a sus niveles mas
bajos desde la Gran Depresion y que los desafios que planteaba una convi-
vencia mds armoniosa, no solo implicaban un nuevo orden en lo politico,
sino también en lo econémico.

La opcién econdmica, a despecho de lo que estaba explicito en la creacién
del GATT, fue el proteccionismo, bajo el criterio de la industria infante y
la tesis en torno a la tendencia “secular” del deterioro de los términos del
intercambio contra los paises de la periferia.

Frente a las limitaciones que imponia la estrechez de los mercados para que
las empresas pudieran operar a escala, como lo sugiere la teoria microeco-
ndémica menos elaborada, la opcién era la ampliacion de los mercados via
integracion, concepto que tampoco estaba fuera de lugar, como lo probaria
muchos afios después —naturalmente por razones distintas y con una vision
totalmente diferente— la vieja Europa.

Entonces, la moda imponia a nuestros paises su propio estilo de desarro-
llo. La diferencia estd en que hoy en dia, el proteccionismo es considerado
como una excepcion dentro las reglas rigen el comercio internacional y mal
hubiera hecho un pais en cerrar su economia, cuando el resto del mundo iba
en la direccidn contraria.

El debate sobre las virtudes de la apertura versus el proteccionismo ha te-
nido asi en la misma liberalizacion del comercio, un motivo para generar
controversia. ;COomo se podia sostener una argumentacion tedrica sobre las
virtudes absolutas de un esquema sobre otro, si la practica del comercio
internacional no permitia ponerlos a prueba? En otras palabras, mds alld del
debate tedrico habia una realidad. Los esfuerzos realizados en el marco del
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GATT —y hoy en la OMC- para liberalizar el comercio, siempre encontra-
ron en las practicas de los paises desarrollados una l6gica que no encajaba
dentro del modelo tedrico.

Pero, precisamente, el dilema entre proteccionismo y apertura tenia en la
experiencia asidtica y en la teoria sobre las ventajas del libre comercio in-
ternacional —como lo postularon los primeros cldsicos— la respuesta. Aparte,
por supuesto, del motivo no enfatizado suficientemente que tenian los orga-
nismos para privilegiar una estrategia de desarrollo basada en las exporta-
ciones, como la tnica via que tenian los paises acreedores para recuperar los
cuantiosos recursos, que habian ido a parar a paises altamente endeudados
con la primera crisis del petr6leo®.

Sin embargo, nuevamente, las experiencias con el tema de la estrategia de
exportaciones como parte de la “nueva economia” dejan de lado el papel
que jug6 el Estado como facilitador y promotor, a diferencia de muchos pai-
ses latinoamericanos, donde el marcado acento hacia el mercado minimizo
ese rol, inclusive en lo elemental, como la investigacion de mercados. Este
tipo de falencias se ha observado claramente en El Salvador, en el caso de
los tratados bilaterales, independientemente del papel que economistas de
prestigio les otorgan a las exportaciones en el crecimiento.

En este marco, Edward menciona los objetivos mds importantes de la li-
beralizacion comercial implementada como parte de la reforma estructural
en América Latina. Por una parte, esta la reduccion del sesgo contra las ex-
portaciones, lo que implica reconocer la existencia de contradicciones muy
marcadas con el modelo de sustitucién de importaciones. El segundo obje-
tivo perseguia contribuir al aumento de la productividad en su conjunto, a
través de una mayor competencia (del exterior) y aumentar la eficiencia de
todo el sistema econdmico. Detrds de este objetivo, estd implicita la tesis de
que el excesivo proteccionismo distorsionaba la asignacion Optima de los
recursos en desmedro del potencial exportador. El tercer objetivo, en tanto,
perseguia incrementar el bienestar de los consumidores a través de la reduc-
cién de los precios reales de los bienes importados®!.

9 Yas ideas pioneras y sistematizadas sobre las ventajas del comercio internacional, se
remontan a la obra cldsica de Adam Smith (La Riqueza de las Naciones) y contintian
con los enfoques mds elaborados de Stuart Mills y David Ricardo.

o1 Op. Cit. Pag. 129.
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Se supone que esto tltimo se lograria con base a los postulados planteados
en los primeros dos. Ya veremos que en el caso salvadoreo, la evidencia
empirica solo ha validado parcialmente el logro de esos objetivos, en buena
medida porque la apertura comercial tuvo, en la préctica, ciertos obstaculos
propios de la atipicidad de la economia nacional y el apego excesivo a los
postulados tedricos.

Un estudio patrocinado por el Banco Mundial sefiala que los regimenes
de neutralidad combinaban al menos cinco elementos: 1) tipo de cambio
flexible y realista, 2) libre intercambio de insumos y productos, 3) mercados
financieros y monetarios competitivos, 4) mercados de insumos primarios
competitivos y 5) impuestos internos no discriminatorios.

De acuerdo con la misma fuente, alternativamente se opt6 por un esquema
de incentivos compensatorios equivalentes para todas las actividades que
generaban valor agregado para la exportacion. En este caso, gran parte del
esquema giraba alrededor del sistema tributario, caso en el cual las reduc-
ciones o deducciones de impuestos dependian de la base utilizada, como las
utilidades, las ventas, el valor agregado, los gastos corrientes especificos y
las inversiones®?.

Al pasar revista a estos casos, lo fundamental es resaltar que la raciona-
lidad econdémica siempre estuvo presente en la politica de exportaciones
para que los esquemas de incentivos no entraran en choque, con el objetivo
igualmente crucial, de promover la asignacion 6ptima de los recursos. Bajo
estas premisas, se podria decir que en El Salvador se tornaba esencial el
establecimiento de un régimen de neutralidad que propiciara el traslado de
recursos a los bienes transables, pero no como producto de artificios que a
la postre podian tornarse contraproducentes para la misma estrategia expor-
tadora y a la vez, convertirse en fuente de discriminacidn entre sectores y
ramas de actividad.

Lo anterior sugiere, contrario a lo que cominmente se supone, una participa-
cién muy activa del Estado, que ni muy remotamente puede compararse con
el curso que siguieron muchos paises de América Latina que por las razones
ya planteadas reiteradamente, se vieron compelidos a emprender procesos

92 Rhee, Yung Whee. La politica de exportaciones y su administracion. Lecciones deriva-
das de Asia Oriental. Serie de Industria y Finanzas. Vol. 5. Banco Mundial. 1984. Pag.
58 y siguientes.
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de reforma que invariablemente implicaron la apertura de sus economias.
De alguna manera, lanzarse a competir en un mercado global implicaba el
abandono de una tradicion arraigada en los primeros planteamientos de la
CEPAL sobre las implicaciones de la teoria clésica de la division interna-
cional del trabajo.

Un escenario distinto, construido a partir de un nuevo paradigma que se
hacia cargo de la segmentacion de los procesos productivos, la impresio-
nante movilidad de cuantiosos recursos financieros a escala planetaria y el
explosivo cambio tecnoldgico, habia abierto las puertas para que el concep-
to de las “ventajas competitivas” tomara el lugar que, por mas de doscientos
afios, habia dominado la teoria y la practica del comercio internacional, bajo
los postulados de los primeros economistas clasicos.

Se ha escrito mucho sobre el éxito de los paises del sudeste asidtico al trans-
formar totalmente sus economias en practicamente solo una generacién. En
esto no ha faltado una caracterizaciéon de lo que distingue a esos paises de la
experiencia latinoamericana. Ademads de haber seguido una estrategia ade-
cuada con vision de largo plazo, con frecuencia también se alude a aquellos
otros factores humanos que han favorecido su extraordinario crecimiento,
como la ética hacia el trabajo, el liderazgo y un elemento que a menudo
es cuestionado en las democracias occidentales: los regimenes autoritarios
bajo los cuales se dieron esas transformaciones.

Pero al hacer alusion a esto dltimo, a veces se ignora, o al menos no se le da
la adecuada consideracion, al hecho de que esos paises han seguido politi-
cas en las que el sector publico ha jugado un papel decisivo. Las referencias
anteriores sobre los esquemas de incentivos no pueden, en este caso, ser
ignoradas cuando se comparan con aquellas practicas que —enraizadas en el
enfoque neoliberal— fueron cobrando carta de ciudadania para terminar por
desencadenar, en muchos casos, reacciones de rechazo cuando los resulta-
dos se apartaron totalmente de los objetivos iniciales. A esto alude en gran
medida Stiglitz, cuando habla del fundamentalismo del mercado.

Los japoneses tampoco andaban muy lejos de este enfoque general en torno
a la reforma estructural (para crear las bases conducentes a dinamizar la
economia) recordando que este pais, en materia de crecimiento, ha sido du-
rante los ultimos afios uno de los més rezagados en el mundo desarrollado.

En 1996, por ejemplo, cuando la reforma estructural ya habia avanzado en
paises desarrollados y en desarrollo, mientras el mercado global borraba
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las fronteras nacionales, los empresarios japoneses seguian reconociendo
la importancia del papel del sector privado para restaurar la vitalidad de la
economia. Sin embargo, lo matizaban.

Dados los problemas particulares de la segunda economia mas grande del
mundo, ellos tenfan sus propias férmulas; pero, en muchos aspectos, com-
partian las estrategias basicas en que se sustentaban los procesos de refor-
ma, incluso en economias de segundo nivel, como la argentina, la mexicana
y la brasilefia.

Para comenzar, sostenian que para el logro de aquel propdsito (dinamizar
la economia), era necesario llevar el valor de su moneda (el yen) a un nivel
apropiado, sin desconocer que las causas de la apreciacion de la misma —
grandes discrepancias en productividad entre las industrias domésticas y un
elevado superdvit en la cuenta corriente— habian permanecido sin cambios.
En este contexto, se requerian medidas para reducir las distorsiones.

Como en cualquier otra economia de distinto rango y grado de interven-
cion del Estado, se consideraba que el primer paso consistia en reducir el
superavit a través del incremento de las importaciones, mediante un fuerte
estimulo a la demanda interna, en especial mediante la inversion en planta
y equipo y, asi, sucesivamente.

Se entendia que el proceso podria causar problemas en materia de empleo,
pero en general todas las empresas deberian absorber el exceso de oferta de
trabajo y desarrollar nuevas actividades para sobrevivir en el nuevo clima
de negocios, buscando nuevas oportunidades para el crecimiento®>.

La referencia anterior, aunque desde luego no se hace cargo del amplio es-
pectro de la tecnologia y la forma de hacer negocios de los japoneses, ilustra
el compromiso de sus empresarios con la reforma estructural en un mundo
globalizado, donde precisamente Japon, junto con las potencias occidenta-
les, jugaban un papel determinante.

Dirfamos entonces que la reaccién que desencadend la reforma econémica
y la misma globalizacién, cambid casi todo. Sin embargo, los acontecimien-
tos de Seattle en 1999 y el surgimiento del movimiento zapatista (México,

S| apan Federation of Employers’ Association (NIKKEIREN). Creating a dynamic eco-
nomy through structural reform. Editorial Ciudad. 1996. P4g. 10.
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1994) sélo fueron el preludio de que el mundo tampoco estaria exento de las
implicaciones politicas, econémicas y sociales que lo habian caracterizado
durante la Guerra Fria.

Y aunque todo indica que el fendmeno de la globalizacién llegd para que-
darse, porque es parte del nuevo capitalismo transnacional, en algo habra
de cambiar en el futuro ya que es consustancial al mismo sistema, lo que
ya se ha planteado a partir de la crisis econdmica-financiera que estamos
viviendo. La sustitucidn transitoria que provoco la “nueva economia” en el
capitalismo-Estado a que dio lugar la revolucion keynesiana, parece que va
en reversa. Sin embargo, el debate en torno a un nuevo orden econémico sin
duda serd intenso, aunque tendra asidero empirico en los magros resultados
que algunos ven en las politicas liberalizadoras, sobre todo por la brecha
creciente entre el mundo desarrollado y los paises pobres.

El mercado global y el neoliberalismo, como dos caras de la misma mone-
da, tienen mds posibilidades de ser enjuiciados por las criticas que surgen
aun en los paises en donde echd sus primeras raices el capitalismo. Las
opciones ya han sido anticipadas.

En Gran Bretafia, por ejemplo, Tony Blair (1997-2007) liderd, con otros
dirigentes mundiales, la llamada “tercera via”. Esta, en esencia, trata de
marcar distancia entre lo que Juan Pablo II llam¢ el “capitalismo salvaje”
y la conduccién centralista y planificada que camped en la desaparecida
Unién Soviética; conservando del capitalismo los incentivos que promue-
ven el desarrollo empresarial, con un Estado mas solidario y responsable
con los menos afortunados. En muchos sentidos, el ex presidente estado-
unidense Bill Clinton compartia las ideas del primer ex ministro britanico,
aparentemente su colega mas cercano. Esto lo confirma este ultimo en su
autobiografia Mi vida.

Con respecto a esa opcidn, Deaglio sostiene que “es posible que exista una
‘tercera via’, que consiste en mantenerse pragmaticamente alejados de am-
bos extremos y que parta de la premisa de un trabajo consciente para acep-
tar la diversidad de los paises beneficiarios y para evitar que impongan las
cosas y limitdndose a promover los valores y procedimientos de los paises
ricos™,

94 TIbid.
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Afortunadamente, la experiencia poco exitosa en llenar las expectativas
originales llevé a los mismos organismos patrocinadores de las reformas
a replantear sus esquemas, esencialmente para cubrir aquellos flancos que
fueron ignorados al principio. La inclusion y las debilidades institucionales
se presentan en este caso como las falencias mads notorias de los primeros
planes de ajuste, los cuales fueron complementados a partir de la evidencia
empirica. La tabla N° 1 recoge en gran medida esas reformulaciones.

Tabla N° 1

El Consenso de Washington y el Consenso de Washington Ampliado

Consenso Washington Consenso de Washington Ampliado

1. Disciplina fiscal 1. Gobernabilidad corporativa

2. Reorientacion del gasto publico 2. Combate a la corrupcion
hacia educacién y salud

3. Reforma tributaria 3. Mercados laborales flexibles

N

4. Liberalizacion financiera . Nivelacion de acuerdos en la OMC
5. Tipos de cambio unificado y competitivo 5. Fortalecimiento de la regulacién y supervisién

financiera
6. Liberalizacion comercial 6. Apertura prudente de la cuenta de capitales
7. Apertura a la inversion extranjera directa 7. No sistemas intermedios de tipo de cambio
8. Privatizacién 8. Estabilidad monetaria garantizada por Banca
Central independiente
9. Desregulacion 9. Redes de seguridad social

10. Seguridad de los derechos de propiedad 10. Estrategias de reduccion de pobreza

Fuente: Informe de Desarrollo Humano 2003, en base a la elaboracion de Rodrik.

En ese marco, el PNUD rescata en el mismo informe que sirve de fuente a
ese replanteamiento, algunas apreciaciones esenciales del Banco Interame-
ricano de Desarrollo relacionadas con las reformas estructurales en América
Latina y que, en esencia, sefialan lo siguiente: a) la liberacion de los mer-
cados no es suficiente para alcanzar un crecimiento econdémico alto, b) no
todas las reformas a favor de los mercados son exitosas, ¢) las instituciones
importan a veces mas que las reformas mismas, d) las reformas se deben
adaptar a la realidad de cada pais y e) aunque generen crecimiento, si las
reformas no consiguen reducir la desigualdad y no mejoran los indicadores
sociales, acaban al final por hacerse insostenibles.

Por su parte, en septiembre de 2004, un grupo de 26 distinguidos econo-
mistas —entre los que se encuentran los premios Nobel de Economia Paul
Krugman (2008) y Joseph Stiglitz (2001), Jeffrey Sachs, Dani Rodrik, José
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Antonio Ocampo y el mismo inspirador del Consenso de Washington, John
Williamson— se reunieron en Barcelona para discutir los efectos de las re-
formas econdmicas aplicadas por muchos paises en desarrollo, durante las
ultimas dos décadas.

Estos prestigiosos economistas coincidieron en sefialar tres tendencias pre-
ocupantes de la aplicacién de dichas reformas: a) la recurrencia y severidad
de las crisis financieras sistémicas, b) los mediocres resultados de las refor-
mas y ¢) la persistencia —y a menudo empeoramiento— de la distribucién de
la riqueza, con una renta altamente desigual en muchos paises en desarro-
llo.

Al extraer las lecciones de las politicas aplicadas quedé claro que no basta-
ba con el mero ajuste. En dicho encuentro se hizo evidente la necesidad de
un replanteamiento del modelo de desarrollo, concretindose en la llamada
“Agenda del Desarrollo de Barcelona”, donde se plantean los siguientes
temas para priorizar y complementar, en términos de equidad, las reformas
econdmicas:

1. Los paises en desarrollo deberian trabajar para mejorar sus entornos ins-
titucionales, ya que el respeto por el imperio de la ley y los derechos de
propiedad son esenciales. Una economia de mercado que mantenga un
equilibrio entre mercado y Estado, y la atencién a la distribucién de la
renta, son la base de las estrategias de desarrollo con mayor éxito.

2. Las naciones en desarrollo deberian seguir unas politicas financieras,
monetarias, fiscales y de endeudamiento prudentes, creando institucio-
nes para hacer posibles dichas politicas y teniendo en cuenta que las po-
liticas macroecondmicas anti ciclicas son més eficientes y politicamente
mads viables.

3. Los paises deberian tener la libertad de disefiar politicas adaptadas a sus
circunstancias especificas. Las organizaciones financieras internaciona-
les, asi como las agencias de ayuda al desarrollo, deberian alentar esta
posibilidad.

4. Las negociaciones comerciales multilaterales deberian perseguir el desa-
rrollo econémico, por lo que se alienta a que la Ronda de Doha concluya
con éxito, para que los paises en desarrollo tengan mds espacio y pongan
en marcha sus propias estrategias de crecimiento.
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5. Los niveles de ayuda oficial siguen siendo insuficientes, los flujos finan-
cieros privados contintian alejados en los paises pobres y son muy vola-
tiles en los de renta media, por tanto que la reforma de las instituciones
financieras internacionales deberia ser una prioridad.

6. Se necesita un conjunto de reglas e instituciones internacionales para
guiar el movimiento transfronterizo de poblacién, ya que los acuerdos
internacionales actuales tratan los movimientos de capital y de trabajo
de forma asimétrica.

7. El empeoramiento del medio ambiente y sus externalidades negativas,
incluyendo los problemas de calentamiento global, necesitan ser abor-
dados con politicas de desarrollo sostenibles a nivel global y nacional.

Estas preocupaciones habian comenzado a gestarse al comenzar el siglo
XXI, pero los acontecimientos econdmicos y financieros ocurridos menos
de una década después, también los han dejado cortos. Solo el tiempo dira
si una reingenieria en el sistema financiero internacional y la cooperacién
para enfrentar la recesion, traerdn los resultados esperados, para que esos
eventos sean solo una muestra mas de las pruebas que debe continuar expe-
rimentando el sistema capitalista, en un mundo en permanente evolucion.

C.EL SALVADOR EN CRISIS

Los acontecimientos politicos que le dieron un giro de ciento ochenta gra-
dos a la historia salvadorefia se iniciaron con el derrocamiento del dltimo
presidente de extraccidon militar. Sin embargo, al elaborar un poco sobre la
incidencia de los distintos eventos ocurridos desde esa fecha hasta el pre-
sente, surgen como elementos de quiebre los Acuerdos de Paz, firmados en
Chapultepec el 16 de enero del 1992.

Entre esta ultima fecha y el golpe de estado del 15 octubre de 1979, se vivio
una guerra civil que puso al pais en el mapa mundial, tanto por la severidad
de los hechos ocurridos durante el conflicto, como por las causas que le
dieron origen.

Aunque hoy todavia permanecen sin respuesta muchos eventos que moldea-
ron su crudeza, hay interpretaciones que subsumen de manera inequivoca la
pesadilla que vivid la familia salvadorefia por mds de una década. Durante
este periodo aflor6 también una crisis econdmica con pocos antecedentes,
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no solo por las mismas condicionantes bélicas, sino ademds por la presen-
cia de factores externos que afectaron por igual a los paises industrializados
y en proceso de desarrollo.

En el plano interno, la destruccion de la economia pero por sobre todo, la
invaluable pérdida de vidas humanas, conmovieron a propios y extrafos.
No obstante, con los Acuerdos de Chapultepec nacieron nuevas esperanzas
en el desarrollo politico del pais, y con el modelo econémico que habia
empezado a instaurarse dos afios antes, surgié un renovado optimismo para
modificar viejas estructuras econdmicas y sociales consideradas general-
mente como las causas que originaron el conflicto.

Pocas elaboraciones cortas ayudan a comprender el tema de la guerra civil y
sus implicaciones, como la interpretacion sucinta que hace la Comision de
la Verdad en las primeras paginas de su informe “De la locura a la esperan-
za. La guerra de 12 afios en El Salvador”, a partir de la caracterizacion de
una de sus mds dramaticas expresiones: la violencia.

Al introducir el tema de las instituciones y nombres, sefala:

“La violencia fue una llamarada que avanzo por los campos de El
Salvador; invadié las aldeas y los caminos, destruyo carreteras y
puentes; arraso las fuentes de energia y las redes transmisoras; llego
a las ciudades; penetro en las familias, en los recintos sagrados y
en los centros educativos; golpeo a la justicia y a la administracion
publica la llend de victimas; sefial6 como enemigo a quienquiera que
no aparecia en la lista de amigos [ ...] La violencia todo lo convertia
en destruccion y muerte, porque tales son los despropdsitos de aque-
lla ruptura de la plenitud tranquila que acompariia el imperio de la
ley. Las victimas eran todos los salvadorerios y extranjeros de todas
procedencias y de todas las condiciones sociales y economicas, ya
que la violencia iguala en el desamparo ciego de su crueldad.

Cuando llego la reflexion, los salvadorerios se pusieron la mano en el
corazon y lo sintieron palpitar de alegria. Nadie ganaba la guerra.
Todos la perdian. Gobiernos de paises amigos, organizaciones del
mundo entero que seguian con angustia los acontecimientos doloro-
sos de un pais centroamericano, grande en creatividad de su gente,
contribuyeron a la profundidad de las meditaciones” .
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Trece afios antes —en un ambiente cargado de odio, pobreza, anarquia social,
desesperanza y sometimiento de la sociedad civil a los designios de regime-
nes militares que, por méds de medio siglo, se ensefiorearon y detentaron el
poder politico cohabitando con el gran capital— una asonada dirigida por la
juventud militar irrumpié enarbolando la bandera de la redencién, precisa-
mente en un momento de grandes conmociones, en buena parte procedentes
del exterior.

La radicalizacion del momento fue el caldo de cultivo para que, en poco
tiempo, se rompiera con las estructuras econémicas tradicionales, con la
nacionalizacién de la banca y del comercio exterior del café y del azicar y
la confiscacion masiva de tierras. Después de los sobresaltos iniciales, estas
decisiones fueron el preludio de un periodo de gran convulsién social, la
emergencia de los grupos alzados en armas y el inicio de un calvario econé-
mico, que atin hoy en dia, no termina de asimilarse.

Barraza (2006), al ubicarnos en esa €poca, y particularmente al referirse a
quienes sucedieron al gobierno del general Romero y las razones del cam-
bio, resume los acontecimientos de la siguiente manera:

“Cuando tomo posesion la primera Junta, de inmediato se dieron a
conocer dos proclamas: la primera se referia a explicar las razones
del derrocamiento de Romero, haciendo énfasis en la anarquia en
que vivia el pais y la incapacidad del gobierno para hacerle frente;
la segunda contenia un proyecto de reformas para superar ‘las an-
ticuadas estructuras economicas, sociales y politicas’ que prevale-
cian en el pais, manteniendo un injusto sistema social” .

La proclama también se comprometia en la realizacion de elecciones libres,
la disolucién de ORDEN (una entidad paramilitar represiva), la apertura a
partidos politicos de todas las ideologias y una amnistia para todos los exi-
liados y presos politicos. Igualmente, se planteaba la promesa de establecer
las bases para iniciar un proceso de reforma agraria, asi como de reformas
en el sector financiero, tributario y comercial, con el propdsito de propiciar
a una equitativa distribucion del ingreso nacional.

El autor antes citado continuda:

“Esta posicion de las Fuerzas Armadas (nosotros diriamos de una
parte de ellas) contrastaba con el papel tradicional de instrumento

77



ENTRE LA ILUSION Y EL DESENCANTO

represivo al servicio de la oligarquia y el sistema econémico impe-
rante. Pero, la carencia de una linea de pensamiento compartida y
consistente de los miembros de la Junta de Gobierno, haria de esa
proclama un enunciado de ilusas intenciones que no tenian viabili-
dad”®.

Desde una perspectiva histérica, muchos coinciden en que El Salvador de
nuestros dias, es en gran parte producto de ese intento de romper las estruc-
turas tradicionales del poder, en una época en que el mundo ya era testigo
de que la historia también estaba dando un giro con el desmoronamiento
del socialismo real.

Como ha quedado planteado, los acontecimientos econdmicos que acompa-
fiaron la destruccion de la ciudadela socialista, dieron al traste con muchas
de las estructuras, creencias y adhesiones que habian moldeado el orden
internacional —que surgi6 con la finalizacion de la Segunda Guerra Mun-
dial- y dio paso a la llamada Guerra Fria.

En ese marco, El Salvador, un pais pequeiio, subdesarrollado, tradicional-
mente dependiente especialmente de los Estados Unidos y con grandes des-
igualdades en el campo social, se encontré de pronto ante una situacién
econdmica critica y simultineamente inmerso en un escenario en el campo
politico-militar que, al menos en teoria, encontraba en esta ocasién un am-
biente mas propicio para que germinara algin cambio sensible en la super-
estructura.

Sin embargo, los acontecimientos posteriores demostraron que el mismo
escenario internacional y la situacion interna no daban margen para una ex-
trapolacion lineal de un nuevo orden interno sesgado a favor de la izquierda
o la derecha. De hecho, el pais estaba un poco listo para una especie de
experimento nuevo, pero no para el extremismo.

Tres gobiernos en menos de tres anos, incluyendo el de transicién que sur-
€16 como producto de un acuerdo politico inédito en el pais, daban la pauta
para esperar el surgimiento de una nacidén remozada, cohesionada social-
mente y mejor preparada para enfrentar los desafios de un orden econémico
mundial totalmente diferente.

95 Barraza Ibarra, Jorge “Historia de la economia de la provincia del Salvador desde el
siglo XVI hasta nuestros dias. Quinto Tomo. Siglo XX, pags. 165-166. Universidad
Tecnolégica de El Salvador. Tecnoimpresos, S. A. de C. V., 2006. .
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La situacidon econdémica imperante era ciertamente cadtica. No obstante, las
mismas reformas antes mencionadas —que fueron el punto de partida para
tratar de darle una nueva fisonomia al pais— habian creado, como era de
esperarse, una actitud de rechazo a lo que se consideraba el inicio de un
sistema totalmente orientado a la izquierda.

Obviamente, la desconfianza al interior del sector privado era particular-
mente notoria. En este contexto, se registré una fuga de capitales que dren6
la posicién de liquidez internacional del pais, ya afectada por el comporta-
miento adverso en la parte real de la balanza de pagos. Cifras del BID sitian
esa fuga en US$407 millones solo en 1980, equivalentes a casi seis veces
el déficit de reservas netas que registré el pais en ese mismo afio (Lopez,
1986). Empero, este fendmeno no fue privativo de El Salvador, e igual lo
experimentaron con dureza Guatemala y Nicaragua, pero no en las magni-
tudes del caso salvadorefio ni por las mismas causas, al menos en el caso
del primer pais®.

En un aspecto mas puntual, la nacionalizacién de la banca cre un ambiente
financiero preocupante, en un pais donde el crédito y la moneda tradicional-
mente habian sido administrados con mesura, cautela y mucha responsabi-
lidad. Riveray Sojo (1986) lo plantean de la siguiente manera:

“La reforma bancaria tuvo en un primer momento un grave impacto
sobre la liquidez general de la economia, como consecuencia de la
desconfianza de los depositantes y de la amplia fuga de capitales. En
este contexto, las autoridades monetarias impulsaron una politica
crediticia expansiva destinada a satisfacer las necesidades finan-
cieras de la reforma agraria, de la politica de reactivacion y las
provocadas por el creciente déficit fiscal””’ .

% N. del A. Es conocido ademds, que las figuras mas connotadas del mundo empresarial
también emigraron, dejando sus empresas bajo la direccién de sus cuadros gerenciales
no miembros de las familias duefias. Aun hoy en difa, existe en el sur de la Florida un
complejo que, segtin se dice, albergd a salvadorefios adinerados que dejaron el pais. El
edificio donde vivian algunos de los mds prominentes hombres de negocios se llama
Winston Tower, pero los mismos compatriotas lo bautizaron con el nombre emblemati-
co de Zacamil, y aun hoy en dia, se le sigue reconociendo asi.

Rivera Urrutia, Eugenio y Ana Sojo, “El perfil de la politica econémica en Centro-
américa: La década de los Ochenta”, en Centroamérica: Politica econdmica y crisis”,
pag.70. San José, Costa Rica: Editorial DEI, 1986.
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No obstante, en el balance, la economia en su conjunto sufri6 las consecuen-
cias de esa politica a través de sus efectos negativos en la disponibilidad de
recursos para el sector privado. Asi, mientras el crédito al sector publico que
en la década de los sesenta registré un promedio del 3.0% respecto del PIB,
durante los gobiernos transitorios (1980-83) super6 el 14.2%. Esto, como
era de esperarse, afecto toda la actividad privada.

Obviamente, esto vino a sumarse a los problemas internos de carécter socio-
econdémico que afectaban al gobierno de turno. Empero, los mecanismos
politicos también habian empezado a activarse en la derecha del pais, aun-
que por otro lado la izquierda radical también se organizaba.

En este escenario, las cinco fracciones insurgentes surgidas como parte de
la debacle politica que se inicié con el derrocamiento del general Romero,
se habian agrupado en el Frente Farabundo Marti para la Liberacion Na-
cional (FMLN) bajo la influencia del régimen cubano. Con el tiempo, esto
resulté en una especie de oxigenacion que agudizé el conflicto armado que
duré doce afios, exacerbando asf la situacién imperante en el plano econo-
mico. Las reformas estructurales que se decretaron entre 1979 y 1980 no
solo no habian cuajado, sino que se habian convertido, en gran medida, en
el detonante de una conflictividad destructiva.

También el escenario internacional conspiraba. Yaen 1981, Francia y Méxi-
co, a través de sus respectivos cancilleres, habian firmado una declaracién
conjunta en que practicamente reconocian la beligerancia del Frente Demo-
cratico Revolucionario (FDR) y del FMLN como fuerzas politicas repre-
sentativas y la necesidad de iniciar negociaciones para intentar solucionar la
crisis. Pero esto solo era un evento més en el complicado entramado que se
fue acumulando y que solo se defini6 con la firma de los Acuerdos de Paz.

En ese marco, el 3 de marzo de 1980, se dio un cambio importante mediante
el cual el ingeniero Napoleon Duarte sustituy6 al doctor Héctor Dada Hirezi
como miembro de la Segunda Junta de Gobierno (y a la vez canciller de la
Republica), asumiendo el fundador del Partido Demécrata Cristiano (PDC)
la presidencia de la misma, con un fuerte apoyo del gobierno de los Estados
Unidos. Pero este cambio no garantizaba el retorno inmediato a la normali-
dad y, por el contrario, se le consideré como algo impropio, dado el acuerdo
que supuestamente estuvo de por medio con la Fuerza Armada.

Ciertamente, el ingeniero Duarte trat6 de enfrentar la crisis econdémica y la
escalada del conflicto con una plataforma en el campo econémico-social,
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que se apartaba del esquema intervencionista de la junta que derrocé al
general Romero. Sin embargo, las cosas no resultaron del todo bien. A su
favor estd el hecho (al menos en esa primera oportunidad en que tuvo que
tomar las riendas del Ejecutivo), de que su periodo fue corto.

A pesar de todo, la misma crisis de institucionalidad que habia provocado
el golpe de Estado de 1979 y el reacomodo que se fue dando como pro-
ducto de la propia inestabilidad politica, fueron creando las condiciones
para volver a una cierta normalidad. Las circunstancias para avanzar en
este proceso fueron dos: primero, la eleccion de un presidente provisional,
que sustituiria a la junta de facto y, segundo, la preparacién de la transicién
hacia la constitucionalidad, que involucré la aprobacién de una nueva Carta
Magna. Al respecto, Zamora (1998) ha sostenido que:

“Las elecciones de 1982 para elegir una Asamblea Constituyente
fueron presentadas a la poblacion como la salida para la grave
situacion que vivia el pais, e independientemente de que no re-
solvieron el problema, presentaron dos caracteristicas importantes.
Por un lado, fueron el instrumento para que el régimen recuperara
la legalidad formal, que habia sido interrumpido por el golpe de
Estado de 1979 y, por otro, constituyeron la primera participacion
electoral del recién fundado partido ARENA”*.

Al instalarse la Asamblea Constituyente, la presidencia recayo precisamente
en el fundador del partido ARENA, el mayor Roberto d’ Aubuisson. Esto, a
su vez, dio lugar a un pacto entre este partido y los otros de corte derechista
representados en el primer 6rgano del Estado, para elegir al doctor Alvaro
Magafia como presidente provisional —un prominente banquero y terrate-
niente ahuachapaneco y considerado por algunos como una persona con
mucha sensibilidad social- con un mandato claro de convocar a elecciones
presidenciales en 1984.

9 Zamora, Rubén. El Salvador: Heridas que no cierran. Los partidos politicos en la post-
guerra. FLACSO, 1998. En esta misma obra, su autor sefiala que dada la composicién
de la Asamblea Constituyente, donde el PDC logré 24 de los sesenta diputados, ARE-
NA 19 y el PCN 14, todo hacia presagiar que la presidencia provisional recaeria en el
mayor d’ Aubuisson, con la suma de los votos de su partido y los de la tercera fuerza. Sin
embargo, sostiene que para el gobierno de Reagan, la figura del mayor no era aceptable,
por las razones que €l mismo apunta.
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De alguna manera, con la eleccién de un gobierno de transicién en cuya
conformacién participaron representantes de todos los partidos politicos,
se volvid a la vida institucional. Pero la economia continuaba en una situa-
cién bastante cadtica. Las reformas de los afos previos seguian afectando el
clima de inversion y, sobre todo, mantenian sangrantes las heridas que las
mismas habian dejado, principalmente en el sector privado.

En la practica, no habia virtualmente ningun sector de la economia que hu-
biera escapado a la cadtica situacion imperante. Tanto en la parte real como
en la financiera, el denominador comtn era de crisis, pero las acciones en
el plano de la gestion econdmica iban en gran medida encaminadas a bus-
car una forma de equilibrio entre los objetivos politicos perseguidos con
las mencionadas reformas y la necesidad de estimular la economia para no
exacerbar la situacion imperante.

Segovia (2002) plantea el panorama en los siguientes términos:

“Paralelamente a la ejecucion de las reformas estructurales se im-
plemento un ‘Plan de Emergencia’ de expansion de demanda, desti-
nado a satisfacer las necesidades mds urgentes de la poblacion y a
compensar la enorme baja experimentada por la inversion privada.
(BCR, 1980; FMI, 1982). Para enfrentar la severa crisis de balanza
de pagos ocasionada por la fuga de capitales y por el impacto de
‘shocks’ economicos externos, y ante la imposibilidad politica de
implementar medidas de ajuste ortodoxas debido al estado de emer-
gencia imperante, el gobierno recurrio a un mayor endeudamien-
to externo, particularmente con el Fondo Monetario Internacional
(1981), y a la adopcion de severas medidas administrativas tenden-
tes a utilizar de la manera mds eficiente posible las pocas divisas
disponibles y a disminuir la demanda de las mismas”®° .

En rigor, puede decirse que la expansion del sector publico en términos
de inversion, el incremento de los gastos administrativos provenientes del
impulso de las reformas, y los gastos crecientes en materia de defensa y se-
guridad, en una mezcla de acciones propias de gobiernos intervencionistas
y los primeros atisbos del conflicto armado, probablemente contribuyeron

9 Segovia, Alexander. Transformacion Estructural y Reforma Econdémica en El Salvador.
Guatemala: F&G Editores, 2002. P4g. 15.
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a aminorar los problemas; pero no frenaron la caida de la actividad produc-
tiva, signo inequivoco de que las condiciones para reactivar la economia se
deterioraban cada vez més.

Bajo esas circunstancias, la situacion de las finanzas publicas se torné bas-
tante critica. El déficit fiscal, que habia sido una variable moderada dentro
de la disciplina financiera que habia caracterizado al pafs, se elevd en el
periodo de los gobiernos de transicién a 6.9% como promedio en relacion al
PIB, cuando en los dos dltimos gobiernos que habian concluido su periodo
constitucional, oscil6 entre 0.4% y 2.2%.

Por su parte, los precios internos comenzaron a crecer aceleradamente por
el efecto combinado del gasto gubernamental expansivo (la relacién gas-
tos corrientes/gastos de capital se tornd negativa, con un maximo de 60%
en 1982 y un promedio del 33.7% en el periodo 1980-1983) y la escasez,
derivando en una espiral inflacionaria de dos digitos que se mantuvo hasta
el final de la década. En promedio, durante el periodo 1984-1989 el alza
generalizada de precios llegé al 24.7%.

Complicaba el panorama el deterioro del sector externo. La brecha comer-
cial con relacién al PIB pas6 de 5% (positiva) en 1979 al 4.5 % (negati-
va) en 1983. Solo por el deterioro de los términos del intercambio, en este
mismo periodo el pafs dej6 de percibir divisas por US$220.2 millones, de
acuerdo con los cdlculos de la CEPAL. Las exportaciones totales en ese
mismo periodo, segun la SIECA, cayeron 55%, mientras las destinadas a
Centroamérica se contraian en 38%.

Atn mas, a pesar de que las donaciones aportaron mas de US$ 280 millones,
el resultado acumulado en la cuenta corriente de la balanza registr6é un saldo
negativo de US$ 599.6 millones en ese lapso. Bajo esas circunstancias, la
pérdida de reservas internacionales netas registré un monto de US$227.5
millones hacia el final del periodo!'®.

Otra expresion de la crisis del sector externo fue el aparecimiento del mer-
cado negro de divisas y posteriormente el surgimiento de tipos multiples de
cambio. El reconocimiento oficial de ese fendémeno llevé al BCR, en agosto

100 Naciones Unidas — CEPAL. Istmo centroamericano. Series histéricas macroeconémi-
cas. México, 1996.
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de 1982, a autorizar a los bancos comerciales y al Hipotecario a comprar y
vender ddlares al precio del mercado negro. En retrospectiva, esto puede ser
considerado como el inicio de una manipulacion arbitraria —y sesgada— del
tipo de cambio, que culminaria quince afios después con la dolarizacién
legal de la economia.

En ese escenario, de 1979 a 1983, el PIB se contrajo en 28% en términos
reales, fendmeno que se reflejo en la caida espectacular que experimentd el
ingreso por habitante, que se deteriord en casi 38% (Segovia y Melhado)
aunque este ultimo fendmeno era generalizado en toda la region.

Sobre el particular, la CEPAL estimé que el ingreso real por habitante en
1984 era igual al de 1972 en Costa Rica y Guatemala, al de 1970 en Hon-
duras; al de 1965 en Nicaragua y al de 1960 en El Salvador. Es decir, en
este aspecto el pais habia retrocedido casi un cuarto de siglo'?!. Atrds habia
quedado una larga trayectoria de constante crecimiento, que se remontaba
a principios de los afios cincuenta y que alcanzé su maxima expresion en el
periodo comprendido entre 1960 y 1978.

Fue en este contexto bastante critico que se que llevaron a cabo las eleccio-
nes de 1984. En estas participaron cinco institutos politicos, pero sélo dos
(el PDC y ARENA) aparecieron desde el principio como favoritos, con sus
candidatos Duarte y d’ Aubuisson. Gané el primero en segunda vuelta, pero
su triunfo estuvo signado de sefialamientos sobre la falta de transparencia
del proceso. En el desenlace electoral, hubo manifestaciones de que el can-
didato ganador cont6 con el respaldo politico y econdmico de los Estados
Unidos. Acaso por eso, se hablé eventualmente de que las elecciones se ha-
bian definido a través del fraude en las urnas, lo que, de ser cierto, tampoco
era nuevo. Pero si hubo anomalias, no tuvieron la notoriedad de anteriores
eventos electorales.

Aun asi, con el triunfo de Duarte se vivid una verdadera fiesta civica. De
alguna manera, con ello se reivindicaba del fraude de que €l mismo fue
objeto en las elecciones de 1972 y aparentemente se abria un nuevo capi-
tulo para la reconciliacién de los salvadoreios, en la medida que el triunfo
estuvo cimentado, en buena medida, en los apoyos y el liderazgo que logré

10TCEPAL. Centroamérica: Bases de una politica de reactivacion y desarrollo. LC/MEX/
G-1. 1985.
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durante los tres periodos consecutivos que estuvo al frente de la alcaldia de
San Salvador.

El respaldo de los Estados Unidos se veia ademds como un soporte econo-
mico muy importante para reactivar la economia y como un espaldarazo en
el plano politico para iniciar conversaciones con los alzados en armas, como
€l llamaba a la guerrilla. A esto se sumaban los esfuerzos que se hacian con
las reuniones de Esquipulas, el Grupo de Contadora y el Grupo de Rio.

Pero habia otros problemas que no presagiaban nada bueno para la nueva
administracién. En efecto, en los primeros meses de 1984, se dio un re-
conocimiento de la guerra y se agudizé el conflicto, mientras la politica
econdmica restrictiva no tenia éxito respecto de sus objetivos explicitos, es
decir, la estabilizacion.

En general, en el plano econdmico las cosas no seguian marchando bien,
aunque durante el mandato de Duarte, al menos la economia se empez6 a
recuperar levemente para cerrar su mandato con un crecimiento promedio
del 2.5%. Aunque modesto, este crecimiento puede considerarse como un
gran logro, después de la caida brutal que experiment6 toda la actividad
productiva en los primeros afios de la década.

A pesar de ese logro, puede decirse que la economia salvadorefia ya no fue
la misma después de las reformas estructurales de finales de los setenta y
principios de los ochenta. El sector real habia cambiado totalmente su es-
tructura y con ello el mapa productivo del pais, donde se mezclaron malas
politicas, las consecuencias del conflicto y un cuadro demogréfico que co-
menzo a alterarse con los flujos migratorios.

Ademas del lento crecimiento y los cambios hacia la baja en la determina-
cion del PIB en los sectores importantes de la economia a lo largo de toda la
década, —agropecuario 3% e industria 1.1%-— se produjeron modificaciones
en las variables financieras que, en gran parte, convalidaron la necesidad de
optar por la estabilizacion y el ajuste, aunque como se ha dicho antes, El
Salvador estuvo muy lejos de registrar los desajustes —relativos al tamafio
de su economia— que se dieron en muchos paises de América Latina.

Pero como se verd més adelante, la estructura productiva que ya habia dado
muestras de alteracion con la crisis, habria de experimentar a partir de en-
tonces una severa mutacion, que paraddjicamente y contrario a lo que se
pretendia, se volcé hacia los bienes no transables.
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Una vision de conjunto de como se comportaron las principales variables
macroecondémicas en el tltimo periodo de rdpido crecimiento y el quiebre
de la tendencia, subdividido por los distintos gobiernos, se tiene en el cua-
dro N° 1.

Cuadro N° 1

Variables econémicas por periodos presidenciales 1967-1989

Fuente: Melhado, Oscar (1997) 102 y elaboracién propia con base a datos del BCR.

Mientras eso ocurria, en 1983 surgi6 a la vida institucional la Fundacién
Salvadorena para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES) que, con
el tiempo, jugaria un papel determinante en la esquematizacion y desarrollo
conceptual de un “nuevo modelo econdmico”, basado en los principios rec-
tores de la economia social de mercado.

Casi por el mismo tiempo (1985), se cred el Centro de Investigaciones Tec-
nolégicas y Cientificas (CENITEC), con el apoyo financiero de la funda-
ciéon Konrad Adenauer y con clara orientacién demdcrata cristiana, cuyo rey
detrds del trono era el doctor Fidel Chdvez Mena, alto dirigente del Partido
Democrata Cristiano y a la sazén, canciller de la Republica.

1021 Salvador, retos econdémicos de fin de siglo. San Salvador, El Salvador: Editorial
UCA, 1997. Pag. 128.
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El CENITEC jugé también un importante papel en materia investigativa,
principalmente en el campo econdémico. Y aunque nunca llegé a tener el
protagonismo de FUSADES, en su época también fue un referente muy im-
portante para discernir sobre la realidad nacional. Desapareci6 del escenario
institucional del pais en 2003, pero su contribucién al conocimiento de la
realidad nacional, sigue teniendo validez.

El protagonismo de FUSADES tuvo, por su parte, otras expresiones. De
alguna manera, su creacién vino a formar un nuevo espacio de didlogo al
interior del sector privado, el que, sin restarle el protagonismo que tradicio-
nalmente ha ejercido de la cipula empresarial, mediatizaba, por asi decirlo,
la confrontacidn entre el gobierno y el sector privado. Esto se hizo evidente
durante la administracion del presidente Napoleén Duarte, pues, mientras
las gremiales empresariales se aferraban a las posiciones anti-reformistas y
cuestionaban su modelo “comunitarista”, el considerado “tanque de pensa-
miento” del sector privado mantenia una relacion mas cordial con el gobier-
no de turno.

Asi, el paso de Duarte por la presidencia del pais —sin duda con un pensa-
miento y actitudes moldeados en el despojo del que él mismo habia sido
objeto en 1972— estuvo signado por la emergencia de muchos obstaculos
que sin duda solo el apoyo de los Estados Unidos pudo de alguna manera
suavizar.

A pesar de que en su gobierno participaron personalidades provenientes de
la empresa privada o muy vinculadas con la misma, tuvo severas limitacio-
nes para entenderse con un actor importante, que ya de por si resentia sus
actitudes mesianicas, una cierta altaneria frente a personas acostumbradas a
la pleitesia y a la adulacion de parte de ciertos gobernantes, hasta la creencia
de que podia doblegar a los militares, aliados tradicionales de los grandes
grupos econémicos.

Los intentos de pasar una reforma tributaria que los empresarios rechaza-
ban, porque la consideraban confiscatoria e inoportuna, le ocasioné una re-
pulsa generalizada que se concretd con un cierre de actividades que liderd la
ANEP y sus principales gremiales y que llegé incluso a despertar el apoyo
hasta de humildes vendedoras de los mercados.

Eso ocurri6 el 27 de febrero de 1987. A partir de ese momento, hubo practi-
camente una ruptura entre gobierno y sector privado, aunque algunos miem-
bros destacados de éste, se conservaron leales al mandatario.
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El presidente Duarte enfermé de gravedad cuando todavia estaba en el po-
der. Muri6 un 23 de febrero de 1990, es decir, a poco mds de seis meses de
haber dejado la presidencia, llevando sobre sus espaldas la enorme carga de
la corrupcién que practicaron a la luz del dia muchos de sus funcionarios,
el recuerdo de una hija secuestrada por la guerrilla, una economia virtual-
mente en ruinas, y probablemente la nostalgia de no haber visto el rumbo
democratico que tomo el pais, bajo una vision distinta de la suya.

Frente a ello, muchos lo recordaran como un hombre luchador por sus prin-
cipios, aunque algunos le resten méritos por haber tratado de cambiar el
“establishment” por la supuesta via democratica. De hecho, ha quedado re-
gistrado en la historia que fue el primer presidente que le entregé la banda
presidencial a su sucesor —un civil- como producto de las pocas elecciones
democraticas que se han realizado en el pais. Pero esto pocos lo reconocen
y todavia, después de casi veinte afios de su deceso, hay algunos que con-
tindan enlodando su memoria, sefial inequivoca de que los salvadorefios
seguimos marcados por el revanchismo de unos y la intolerancia de otros.
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CAPITULO IV
FACTORES INCIDENTES

A.SEMBRANDO EN UN TERRENO ABONADO

Antes de la década de los anos ochenta, el estudio de la economia nacional
estaba confinado a un reducido grupo de entidades, principalmente guber-
namentales, lideradas por el Ministerio de Planificacion y el BCR. En el
campo privado, las investigaciones sobre temas econdmicos se realizaban
mayormente como exigencias académicas de las universidades, aunque no
siempre resultaban en aportes sustantivos e imparciales acerca de la reali-
dad del pais.

Este vacio fue llenado en gran medida con el surgimiento de FUSADES ,
en un momento en que la sociedad salvadorefia se debatia entre una especie
de realidad virtual, donde el gobierno intentaba convencer al pais de sus
logros, mientras un sector privado beligerante cuestionaba, con la poca in-
formacidn a su disposicidn, la prédica oficial.

Aunque la Fundacion se habia presentado en sociedad con una serie de
programas que incluian desde la promocion de la inversion extranjera, pa-
sando por la diversificacion agricola y el apoyo a la microempresa, hasta el
fortalecimiento de la accion social; el programa estrella se asociaba con el
Departamento de Estudios Econdmicos y Sociales (DEES).

Todos los programas de la institucién constituian iniciativas importantes
—ademds de novedosas— y alrededor de la mayoria giraba la intencion de
agregar valor a la economia, en el sentido estricto del término. El DEES, en
cambio, fue creado como un “tanque de pensamiento” para, de alguna ma-
nera, inducir las decisiones empresariales en un momento de trascendental
importancia para la vida econémica y politica de los salvadorefios.
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En este dltimo plano, la contribuciéon de FUSADES-DEES comenzé con
su publicacién anual mds conocida: ;Como estd nuestra economia? Aun-
que sin grandes pretensiones, esta se convirtid con el tiempo en la version
privada mas calificada, pero al mismo tiempo mads sencilla, para entender
el comportamiento de la economia. Con un ingrediente adicional, pues al
tiempo que se iba profundizando en la investigacién y mejorando el método
de andlisis, los hallazgos se inscribian en un pensamiento que tenia como
sustrato los fundamentos de la economia social de mercado.

En retrospectiva, puede decirse entonces que la Fundacion se anticipd con
bastante holgura a los cambios que vendrian anos después con la asuncion
del primer gobierno de ARENA y, en buena medida, a los nuevos desarro-
llos que se impulsaron en materia de politica econdmica, a partir de un esce-
nario internacional sumamente complicado que dio la pauta para replantear
el permanente dilema dentro del mismo sistema capitalista: cuanto Estado
y cuanto mercado.

Y aunque seria impropio asociar esas primeras formulaciones en el campo
econdmico a un intento deliberado de reivindicar el liberalismo a ultranza
como opcidn al sistema socialista que ya habia comenzado a hacer crisis,
no se puede negar que algo distinto habia empezado a emerger en el pais,
a partir del pensamiento que sobre las ideas de libre mercado comenz6 a
divulgar FUSADES.

Se ha dicho, por ejemplo, que el gobierno de los Estados Unidos privilegia-
ba en ese momento —entre sus programas de ayuda econdmica al pais— la
canalizacion de recursos para estimular la actividad privada. En los hechos,
FUSADES fue recipiendaria de parte de esa ayuda con muy buenos resulta-
dos en casi todos sus programas, pero todo indicaba que el relacionado con
la investigacion en el campo econdmico y social, era uno de sus favoritos.
Esto tampoco podia haber sido incidental.

A este respecto, es preciso recordar que en un momento del primer quinque-
nio de los ochenta, empresarios, junto con otros actores sociales integraron
varias misiones que, bajo el patrocinio de la Fundacion Konrad Adenauer,
visitaron Alemania para estudiar su modelo de economia social de mercado.
Entre los delegados hubo varios miembros de FUSADES que eventualmen-
te se convirtieron en transmisores y promotores de la idea de instaurar un
modelo parecido en el pais. Mi percepcion, a partir de vivencias que per-
sonalmente tuve aflos mds tarde, es que alguna influencia ejercieron en el
posicionamiento de la Fundacién, ese tipo de contactos.
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Y en verdad, aunque el documento mas emblematico de FUSADES dado
a conocer a finales de 1985 (La necesidad de un nuevo modelo econémico
para El Salvador, lineamientos generales de una estrategia), no hace refe-
rencia explicita al marco doctrinario del modelo alemén, indirectamente lo
adopta como premisa cuando en la parte introductoria sefala:

“La coordinacion de las decisiones econémicas de produccion y de
consumo, se realiza en el mercado. La participacion del gobierno en
la politica econémica debe acomodarse a las fuerzas del mercado y
su politica social debe tender, en la medida que lo permitan los re-
cursos disponibles, a cubrir aquellas necesidades vitales de la socie-
dad que dificilmente pueden satisfacerse a través del mercado”'*.

Lo interesante de ese planteamiento es que constituye el punto de partida
para conceptualizar las ideas fundamentales en torno a una estrategia de
desarrollo que, basada en los principios que rigen la economia de mercado,
sugeria un cambio sustantivo en lo que habia sido el andamiaje sobre el cual
se habia sustentado la expansion econdémica del pais durante los veinticinco
aflos previos. Sin embargo, esto es hasta cierto punto relativo, como se vera
mds adelante.

De hecho, al plantear las exportaciones como dinamizadoras del crecimien-
to, FUSADES no solo estaba proponiendo un modelo alternativo al de sus-
titucion de importaciones —siguiendo la experiencia de varios paises del
sudeste asidtico— sino ademds reivindicando las libertades econémicas fun-
damentales tuteladas por un mismo Estado. Estamos hablando de un orden
econdmico y social donde el Estado, entre otras funciones, se desempena
como arbitro eficiente para privilegiar la competencia y tutelar los derechos
de los consumidores.

Atun mads, los planteamientos de la institucién también se hacian cargo de la
crisis econdmica que vivia el pais —aunque no en la forma en que la estaba
enfrentando el gobierno de turno—, asi como de aquellas reformas estructu-
rales dirigidas a potenciar el crecimiento en el largo plazo, pero sin apelar
a acciones excesivamente intervencionistas de parte del Estado. Se trataba
mads bien de adoptar un esquema de incentivos como los que se dieron par-

103 Esta conceptualizacion recuerda las ideas planteadas por Heinz Lampert, en El orden
econdémico y social de la Reptblica Federal de Alemania, en especial en el capitulo III
Uniodn Editorial, Colombia, 1990.
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ticularmente en Corea del Sur, Singapur y Taiwén, cuando las economias
se abrieron al comercio exterior. Desde este punto de vista, la institucion se
hacia eco de las bondades del mercado, aunque doctrinariamente mediati-
zaba la accion estatal.

Es reconocido que con el documento antes mencionado se abrié una amplia
discusién acerca del modelo econémico que méas convenia al pais y en esto,
hay que reconocerlo, incidié mucho la ya sensible gravitacion que ejercia
la Fundacion en la discusion de los problemas nacionales. Esto fue aprove-
chado de manera muy inteligente para divulgar su propuesta que, como se
comprobaria después, tendria una influencia determinante en el programa
econdmico del primer gobierno de ARENA.

Consecuentemente, a FUSADES pueden darsele créditos suficientes por
haber desencadenado un proceso que eventualmente condujo a la reforma
econdmica que inici6 el pais a principios de la década de los noventa del si-
glo pasado, que tuvo en las ideas dominantes de la época, una base de apoyo
muy importante. Con todo, los que estuvimos cerca del proceso, podemos
afirmar que las ideas de la institucion en torno al modelo econémico, fue-
ron sélo el inicio de un largo trajinar.

En el XXV aniversario de la creacion de FUSADES celebrado el 16 de
julio de 2008, su presidente, Antonio Cabrales, con la generosidad que le
distingue, reconocié a Mirna Liévano, Rafael Rodriguez Loucel y a este
autor, como los economistas salvadorefios que estuvieron més involucrados
en la elaboracion de ese documento, bautizado como el “golden book™, por
el color de su portada'®. Pero eso fue solo el principio de un largo periplo.

Quienes todavia trabajadbamos en el DEES alld por 1988 (Rafael habia re-
nunciado para ocupar una alta posicion ejecutiva en la empresa privada,
mientras Mirna se habia trasladado a Washington por motivos familiares),
sabemos que entre la divulgacién del nuevo modelo y su virtual adopcion
por la administracién Cristiani, se realizaron estudios en profundidad, prin-
cipalmente en lo concerniente al tema fiscal, la politica cambiaria y algunos
sectores estratégicos.

Es mas, bajo la presion que ejercia especialmente el coordinador de la Co-
mision del DEES, Roberto Orellana Milla, sobre el reducido nucleo de eco-

104 FUSADES, Memoria de Labores 2008
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nomistas “seniors” que queddbamos en el Departamento, nos atrevimos a
elaborar el documento que se dio en llamar Bases para un programa de
estabilizacion y ajuste estructural. Ahi ya se plantearon la apertura de la
economia, la necesidad de sustituir el impuesto de timbre por el IVA, la
eliminacion del impuesto al patrimonio, la desregulacién e incluso politicas
sectoriales, principalmente en el caso de la industria y el agro.

Ese documento se mantuvo en el plano de la discusion interna, pero al me-
nos sirvig de base para que nosotros mismos nos percatiramos de que si
FUSADES pretendia realmente incidir en el nuevo gobierno, independien-
temente de quién resultara electo en los comicios previstos para marzo de
1989, tenia que trabajar en una estrategia integral en el campo econdémico
y social. En un acto de ética profesional, nosotros fuimos los primeros en
reconocer que para esto se necesitaba el apoyo de consultores externos, lo
que de paso le daria mas credibilidad a la posicion que en definitiva asumie-
ra la institucion'%.

Después de ese acto de contricidn, se puso en movimiento un conjunto de
acciones, comenzando con la contratacion de un experto argentino que nos
sugirié la Fundacion Mediterrdnea que dirigia Domingo Cavallo, quien afios
mads tarde se convirtié en el siper ministro del presidente argentino, Carlos
Sail Menem. La mision de ese consultor consistié en evaluar el trabajo
que habiamos realizado en el DEES y sugerir futuros cursos de accién. En
un breve informe, ese personaje reconocié lo meritorio del trabajo que ha-
biamos realizado hasta ese momento, pero igualmente recomendé el apoyo
de asesores experimentados.

A resultas de ello, Roberto Orellana Milla y Johnny Maldonado (Q.E.P.D)
hicieron expresamente un viaje a Estados Unidos para contactar al doctor
Arnold Harberger, quien se interesé en la invitacion que le formularon am-
bos dirigentes para colaborar con la institucién en la coordinacién de un
equipo de trabajo para la formulacion de una estrategia que se hiciera cargo
de los problemas de coyuntura y de sentar las bases para un crecimiento
sostenido a mediano y largo plazo. Los resultados se empezaron a notar casi
de inmediato.

105 Hoy en dia, FUSADES ya no tiene las limitaciones intelectuales de hace veinticinco
afios; de hecho cuenta con un equipo de jévenes economistas, casi todos con doctora-
dos en prestigiosas universidades de Estados Unidos y Europa.
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Si no recuerdo mal, el doctor Harberger hizo una primera visita a El Sal-
vador a finales de 1988, cuando ya los aires de diciembre empezaban a
aparecer en el horizonte. El invitado se reunié primero con las autoridades
superiores de FUSADES, potenciales funcionarios del futuro gobierno y, al
final, con el personal del DEES.

A los economistas nos presento la misma grafica que, segiin supimos en su
momento, les habia hecho a Roberto y a Johnny para demostrarles como,
a través del pago anticipado de la deuda externa, se podia desplazar la cur-
va de demanda por divisas y asi aumentar su precio, para contrarrestar la
apreciacién cambiaria que ya en aquel momento estaban propiciando las
remesas familiares.

Recuerdo que medio temeroso e indeciso le pregunté a este profesor emé-
rito de la Universidad de California los Angeles (UCLA) que si no habia
otra forma de ajustar el tipo de cambio, considerando que en ese momento
la deuda no era mayor problema pues apenas representaba el 20% del PIB
(hoy llega mads del doble), y que por el contrario el pais tenia grandes re-
zagos en el campo de lo social y una infraestructura bastante deteriorada,
producto de la guerra y de la misma situacion econdmica. Los presentes se
quedaron callados, mientras el profesor daba una explicacién que no alcan-
cé€ a comprender, sin duda porque mi propia osadia me habia hecho caer en
un vacio mental.

Lo demads es de sobra conocido. FUSADES contraté al doctor Harberger
para coordinar la elaboracion de una estrategia econdmica y social, inician-
do con pequefios documentos de trabajo y que culminaron con una propues-
ta de fondo elaborada con la colaboracion de Daniel Wisecarver!. Esta
propuesta fue acompaifiada por un conjunto de estudios sectoriales a cargo
de un numeroso grupo de profesionales chilenos y algunos argentinos, casi
todos ellos sus ex alumnos, teniendo los primeros la experiencia de haber
trabajado o haber visto de cerca el inicio de la transformacion chilena bajo
la dictadura de Pinochet!?’,

106 FUSADES. Suggestions for economic policy in El Salvador. 1989.

107 g preciso mencionar que FUSADES ya tenfa conocimiento directo de los éxitos de
Chile desde que alld por 1984-1985 contrat6 a la Fundacién Chile a fin de que le brin-
dara asesoria para el fomento y diversificacién agricola.
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El equipo del DEES tuvo por supuesto su espacio para colaborar con esos
expertos, algunos con las credenciales de formar parte de los famosos “Chi-
cagos Boys”. Mds adelante, el doctor Harberger aporté nuevas ideas sobre
temas relacionados con el crecimiento de la economia'®®.

Poniendo las cosas en su justa dimension, se puede decir que fue a partir
de esos estudios que se configuré el plan econémico y social del gobierno
del presidente Cristiani, no solo en lo atinente a los aspectos programaticos,
sino también —y esto es quizds mds importante— en cuanto a la orientacion
doctrinaria que tomo la gestion econdmica.

Naturalmente, para que esas ideas tuvieran sentido y un minimo grado de
seguridad de penetracion en el nuevo gobierno, era necesario contar con el
concurso de grupos influyentes conocedores del tema o permeables a los
planteamientos de la Fundacién. Mds concretamente, era esencial para el
nuevo gobierno rodearse de profesionales y empresarios calificados, que no
solo fueran capaces de entender la nueva economia, sino también de disemi-
nar en la préctica los fundamentos del sistema de libre empresa.

Asi, de las entrafas de la institucién salieron, por ejemplo, la ministra de
Planificacién, Mirna Liévano de Marquez; el ministro de Hacienda, Rafael
Alvarado Cano; el ministro de Agricultura y Ganaderia, Antonio Cabrales;
la viceministra de Educacién que en poco tiempo asumio la responsabilidad
principal de conducir el despacho, Cecilia Gallardo de Cano; el ministro de
Economia, Arturo Zablah, que si bien no formaba parte de las autoridades
de la Fundacion, tenia un gran ascendiente entre los candidatos a funciona-
rios con mds posibilidades.

Ademads, el presidente del BCR, Roberto Orellana Milla, que con el tiem-
po se convertiria en el funcionario de mayor influencia en el gobierno de
Cristiani y que, incluso, continué en la administracion Calderén Sol hasta
su renuncia para volver al negocio bancario privado que, aparentemente, ha
sido siempre su pasion. De hecho, “Boby’ habia sido el més apasionado del
nuevo modelo en FUSADES; consecuentemente, tenia ganado el derecho
de piso en el gobierno de Cristiani.

108 Harberger, Arnold. Politica econémica y crecimiento econémico. Lineamientos a se-
guir en El Salvador. (Hasta finales de la década de los 90). 1993.
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La lista anterior denota cudn importante fue la influencia de la Fundacién en
la conformacién del primer gobierno de ARENA vy, sobre todo, el enorme
significado que tuvieron las formulaciones de la institucién en la orienta-
cién que a partir del primero de junio de 1989 tomo6 la economia del pafs.
Algunos analistas han sugerido incluso que el apoyo que el sector privado
en general le brind6 a la propuesta de la FUSADES surgi6 casi de manera
automadtica con la incorporacion de un numeroso grupo de miembros de la
misma en el nuevo gobierno'®.

Sin embargo, me consta que la participacion de esas personas en el go-
bierno de Cristiani también significé un trabajo previo de asimilacién, co-
ordinacién y conocimiento impresionantes. Esto incluy6 conocer in situ el
trabajo ministerial, para lo cual la misma Fundacion colabor6 decididamen-
te con su propio personal. A mi, por ejemplo, se me asigné el estudio de la
organizacion y los programas en marcha del Ministerio de Economia. Igual
labor hicieron otros compaifieros cubriendo las carteras de Estado més im-
portantes. La apertura que expresamente ofrecid el presidente Duarte para
facilitar la transicidn, fue determinante en esta tarea.

Con esto, suponiamos, el camino estaba abonado para que el pais iniciara la
ultima década del siglo XX, teniendo como referente la construccién de un
sistema econdmico basado en la libertad, la eficiencia y la inclusion, con la
expectativa de la paz, dos pilares sobre las cuales se construiria una socie-
dad cualitativamente distinta.

B. UN MOMENTO PROPICIO PARA EL CAMBIO

Mientras todo aquello ocurria, en el centro del poder mundial se tomaban
decisiones que eventualmente tuvieron un gran significado en el curso que
tomo la economia. Por supuesto que en FUSADES ya estdbamos un tanto
familiarizados con los programas de estabilizacion y ajuste que patrocina-

109 ge govia da a entender que a partir de ese hecho, se restablecié —a mediados de 1989—la
alianza gobierno-sector privado, que se habia roto a principios de los afios ochenta, lo
que a su vez facilit6 la adopcion de una “reforma encaminada a superar la crisis econd-
mica —que desde su concepcion era el resultado de una década de guerra y del interven-
cionismo estatal y mal manejo econémico realizado por el PDC-y a instaurar en el pafs
un nuevo modelo econdmico basado en la iniciativa privada, en la liberalizacién y en la
privatizacion”.
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ban el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional; pero sabiamos
relativamente poco, por no decir casi nada, del que se dio en llamar el
Consenso de Washington'!°,

Como se dijo antes, este fue un proyecto que se nutrié en buena medida de
las ideas de libre mercado impulsadas por Ronald Reagan y Margaret Tha-
tcher y que desde luego fueron respaldadas por dichos organismos. De esta
manera, la adopcion de su decalogo llevaba la impronta de un conservadu-
rismo profesado por dos de los maximos lideres mundiales del momento
y su puesta en practica por los principales organismos internacionales de
financiamiento. Su influencia politica y econdmica, no podia por lo mismo
ser ignorada.

En ese contexto, El Salvador tenia en ese momento condiciones especiales
para impulsar su propia reforma econémica siguiendo esas ideas, pues la
ideologia politica y econémica del nuevo gobierno asi lo sugeria. Sin em-
bargo, la reforma tampoco podia ignorar la incidencia del conflicto armado;
de hecho, esta circunstancia le daba (o deberia haberle dado) a la conduc-
cién de la economia, una connotacién muy sui géneris.

En retrospectiva, se puede pensar que ante ese escenario el pais bien hubiera
podido optar por una reforma menos conservadora, por lo menos, para ser
consecuentemente con los primeros planteamientos de FUSADES. Pero el
dilema tampoco era sencillo, porque las mismas ideas dominantes en torno
al mercado habian rebasado cualquier opcidén de corte intervencionista des-
pués de la estrepitosa caida de la ciudadela que le habia servido de protec-
cion filosofica al socialismo real.

Mas alld de toda connotacién ideoldgica, habia otras consideraciones que
no se podian eludir. En efecto, la nueva opcion de desarrollo implicaba, de
acuerdo con la teoria, replantear la estrategia que habia venido siguiendo
el pais desde la creacion del MCCA. La tesis de que los aranceles a las

10 En Centroamérica esos programas se remontan a 1982 con el caso de Costa Rica,
cuando asumid la presidencia don Luis Alberto Monge, en medio de una profunda crisis
fiscal y de balanza de pagos heredada del gobierno anterior presidido por el licenciado
Rodrigo Carazo Odio. Para el caso véase Céspedes, Victor Hugo; Di Mare, Alberto y
Jiménez, Ronulfo: Costa Rica: Recuperacioén sin reactivacion, especialmente Anexo 2
(“Declaracion de politica de desarrollo del Gobierno de Costa Rica”). San José, Costa
Rica: Academia de Centroamérica, 1985.
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importaciones sumamente elevados y todo el esquema de incentivos vigen-
te conspiraban contra la eficiencia del sistema econémico, significaba —en
buenas cuentas— reeditar los postulados de la teoria cldsica del comercio
internacional y rechazar el proteccionismo que camped entre el Tratado de
Versalles de 1919, y la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial.

Significaba ademds, redefinir el rol del Estado en la economia, pero todo
ello bajo las presiones que ejercian sobre el sistema econdmico mundial
—como ya se dijo— los desequilibrios financieros y estructurales en que ca-
yeron muchos paises como resultado de la crisis del petréleo de finales de
los setenta, incluyendo los centroamericanos.

Con todo, los logros alcanzados por el pais como producto de su participa-
ciéon en el MCCA no podian ser tirados facilmente por la borda sin exponer
en exceso a un sector que, como el industrial, ya aportaba casi la cuarta
parte del PIB y generaba exportaciones con un alto contenido de valor agre-
gado por una cifra casi equivalente.

Frente a ello, la nueva economia tenia otras condiciones favorables para
asentarse como parte de un proyecto politico, econdmico y social de largo
plazo. Para la derecha del pais, y asi para ARENA, la forma en que goberné
la Democracia Cristiana no habia abonado el camino para el mantenimiento
de la armonia social y el progreso material y esto también era parte del sen-
timiento que logré transmitir el partido a buena parte de la poblacién. Pero
esta también era una vision reduccionista y desde luego muy ideologizada,
porque, siendo objetivos, tampoco a la administracion Duarte le habia sido
facil impulsar su propio proyecto, debido precisamente al conflicto y a la
franca oposicion que encontrd en los poderes facticos, asi tuviera el respal-
do casi incondicional de los Estados Unidos.

Con esos antecedentes, el triunfo de Alfredo Cristiani en las elecciones de
1989 cayd como agua de mayo, seglin dice la sabiduria popular. Pero el
juicio simplista de que el cambio de modelo econdmico era inevitable por-
que el pais habia llegado a situaciones inmanejables, también admite contra
argumentos. Aun con el conflicto armado, la situaciéon econdmica no era tan
acuciante como la que vivi6 por ejemplo Nicaragua bajo el primer gobierno
sandinista; es mds, era mds administrable que la de ciertos paises de la re-
gion latinoamericana que no pasaban por ese tipo de dificultades.

Ademas, se contaba con el aval anticipado de la USAID, gran proveedora
de fondos; igual que del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mun-
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dial. A pesar de todo, la reforma tenia que pasar varias pruebas y aunque
algunas eran parte del mismo cambio estructural, se combinaban con otras
de manejo estrictamente politico para conformar un entramado sumamente
complejo.

En una serie de articulos que publicamos en La Prensa Gréfica, una vez que
se conocieron los resultados de las elecciones en marzo de 1989, y que titu-
lamos “La complicada agenda del préximo gobierno”, identificamos varios
temas, a partir de una consideracion del contexto politico, econémico y so-
cial prevaleciente. Entre estos estaba, en primer lugar, la consecucion paz.
Le seguian la reactivacion econdmica, la reduccién del tamafio del Estado
y desregulacién de la economia, el control del déficit fiscal, la moderaciéon
del desequilibrio externo, el saneamiento del sector financiero, la privatiza-
cidn, las relaciones internacionales y, finalmente, la moralidad y la ética en
el servicio publico.

Concluiamos esa elaboracion sefialando que la misma no agotaba la agenda
del nuevo gobierno, pero que en nuestro concepto recogia los grandes temas
a los que deberia abocarse la primera administracion arenera para abarcar lo
mayor posible y de manera prioritaria, la problemadtica que en esos momen-
tos enfrentaba el pais. La administracion Cristiani tenia muchos puntos a su
favor para lograrlo'!!.

CAPITULO V
LA NUEVA ECONOMIA

A.DOCTRINA Y REFORMA ECONOMICA

La gestién econdémica de los diferentes gobiernos de ARENA tiene la par-
ticularidad, entendible por lo demds, de que puede ser evaluada partiendo
de la premisa de que todos actuaron bajo la misma linea de pensamiento a

11N, del A. El texto completo de esta serie de articulos se encuentra en Vidal, Juan

Héctor. Por los senderos de la transicion. San Salvador: Universidad Tecnolégica de El
Salvador, 1997. Pags. 4-10.
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partir de las bases filoséficas y doctrinarias que inspiraron la creacion del
partido, que claramente lo ubican dentro un conservadurismo inobjetable,
tanto en lo politico como en lo econémico.

Sin embargo, esa especie de molde ideoldgico en modo alguno significa ig-
norar la libertad que tuvieron las cuatro administraciones para imponerle su
propio sello a la conduccién econdmica. El punto estd en que todos ellos se
mantuvieron dentro de la misma linea estratégica que fuera trazada durante
la primera: mercado, mercado y mas mercado. En este sentido, se les puede
dar créditos en al menos dos aspectos.

Primero, trataron de ser consecuentes con la l6gica que inspiré la reforma
econdmica y el mismo modelo; consiguientemente, no dieron pasos hacia
atrds (aunque si en falso) que pudieran haber conducido a un cambio de ruta
o cuando menos a entorpecer el proceso. Pero este mérito no debe tampoco
interpretarse como signo de éxito, sino simplemente como expresion de
continuidad en materia de gestién sustantiva.

Segundo, supieron mantener la lealtad de su aliado natural —los empresa-
rios—, porque siempre reivindicaron los principios de libertad como guia
orientadora de sus actuaciones en materia economica. Esta especie de alian-
za resultd disfuncional cuando, veinte afios después, ARENA ya no pudo
acceder a un quinto periodo al frente del Ejecutivo.

Desde la perspectiva de la izquierda, las cosas se planteaban de manera més
contundente. La nocién mds divulgada es que la linea de ensamblaje sobre
la cual habian venido trabajando las cuatro administraciones, y disefiada
a imagen y semejanza de la que operd en varios paises latinoamericanos,
nunca funciond. Para ellos, entonces, el pecado original estd en el mismo
modelo, donde el eje de acumulacién no permitié un crecimiento robusto y
sostenido y menos una distribuciéon mads equitativa del ingreso nacional.

Consecuentemente, poco crédito le han dado a la apertura, la estabilidad,
el funcionamiento mas ordenado de los diferentes mercados y al hecho que
el pais hubiera sido afectado con frecuencia por un contexto internacional
adverso y los consabidos desastres naturales. La objetividad se pierde en-
tonces en un mar de discusiones en el plano ideoldgico.

Con todo, al final lo relevante es poner en perspectiva la estrategia de desa-
rrollo que habia venido siguiendo el pais durante las dltimas dos décadas,
la que, como se dijo, quedé definida durante la primera administracion are-
nera. En todo caso, es vdlido preguntarse si en El Salvador —con el rumbo
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que tomo la economia a partir de la administracién Cristiani— también se
crearon las bases sélidas para “institucionalizar el cambio” bajo un marco
de politicas publicas que se suponia iban a conducir a la transformacién
econdmica y social del pafs.

A partir de los resultados electorales del 15 de marzo de 2009 —y a pesar del
rostro distinto que exhibe el pais después de veinte anos— la conclusion es
que la mayoria de la poblacién queria un cambio. Sin duda, este cambio se
dio bajo la influencia de varios factores cuyo andlisis trasciende este traba-
jo; lo que no puede omitirse, es aunque sea una insinuacion de la incidencia
que tuvo en el mismo, la conduccién de la economia. En realidad, aunque
esta no tiene por qué hacerse cargo de todas las demandas que la sociedad
le plantea a sus gobernantes, tampoco es neutral a los acontecimientos que
se dan en el plano politico como producto de la misma dindmica social que
genera el contexto.

De alguna manera, la conduccién econémica durante las cuatro administra-
ciones de ARENA gener6 expectativas que probablemente no fueron asi-
miladas con suficiente apertura ni por los mismos dirigentes del partido.
Consecuentemente, aunque la reforma econémica iniciada en la primera ad-
ministracién de ARENA y sus desarrollos posteriores no explican del todo
la nueva opcidn por la que se incliné la sociedad salvadoreia, si ayudan a
poner en tela de juicio los beneficios que han derivado de un modelo econé-
mico que supuestamente habia llegado para quedarse.

En este orden, el examen de los resultados logrados en las principales dreas
que cubrid la reforma econdmica puede arrojar alguna luz sobre los nuevos
desafios que se le presentan al pais, en un momento en que el mundo entero
es victima de una crisis casi sin antecedentes, gestada en las mismas entra-
flas del capitalismo.

B. EL PUNTO DE PARTIDA

Alfredo Cristiani tom6 posesion el primero de junio de 1989, en un am-
biente de marcadas expectativas. Precedido de un mensaje que planteaba
grandes espacios para el desarrollo de la iniciativa privada, mds y mejores
oportunidades de empleo, mayor atencidn a los sectores sociales, entre otras
ofertas de cambio, la mayoria estaba entusiasmada, aunque las elecciones
no las hubiera ganado por una amplia mayoria.
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Abonaba a aquella sensacion, un plan econémico y social bien estructurado
que combinaba la esencia de los programas de estabilizacion y ajuste que
ya habian empezado a implementarse en América Latina con el crecimiento
econdmico y, sobre todo, su oferta de trabajar intensamente por la consecu-
cion de la paz. Para el sector empresarial en particular, el atractivo principal
era la instauracion de una economia de mercado que, al menos en el discur-
so, marcaba una enorme distancia del gobierno anterior.

En este aspecto concreto, en el capitulo II del Plan, se establecen los Pos-
tulados Econdmicos Basicos, anticipando que el gobierno de El Salvador
buscaba establecer las condiciones para desarrollar una economia basada
en los principios de una sociedad libre. Al efecto sostiene: “Una economia
social de mercado es consistente con ese objetivo, pues sus fundamentos
descansan sobre principios de libertad, de propiedad privada, de mercado
libre y de competencia, con un Estado subsidiario, no interventor”!!2,

A partir de esta conceptualizacién, el Plan incorporaba los siguientes pos-
tulados econémicos:

« LAPROPIEDAD PRIVADA ES CONDICION NECESARIA PARA LA
EFICIENCIA DE LA PRODUCCION. La propiedad privada es lo que
mas se ajusta a la naturaleza humana (no dice que es inherente a, como
lo sugiere el derecho natural), ya que le da todos los incentivos a la per-
sona para producir. Garantiza que se obtendra el beneficio del esfuerzo
empleado para la produccion, que toda inversion presente dard un bene-
ficio futuro al inversionista y asegura al propietario que sus hijos podran
disfrutar el fruto de su trabajo.

e EL MERCADO LIBRE ASEGURA LA MEJOR ASIGNACION DE
RECURSOS. El mercado es la interaccion de los miembros de la so-
ciedad, es una “democracia econdémica” en accion. Toda persona es un
consumidor y, por lo tanto, requiere de ciertos productos que necesita y/o
desea. Hay un grupo de personas que son productores y estos llenan las
necesidades de la poblacion. Por esa razon se denomina a este sistema la
“soberania del consumidor™.

12 MIPLAN. Plan de desarrollo econémico y social 1989-1994. Pag. 9.
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Cuando una persona adquiere un articulo, emite un “voto” en favor de un
producto de una marca determinada y un “voto” en contra de los que no
adquiere. El productor recibe este mensaje y si satisface las necesidades
de la poblacién seguira sirviéndola, pero si falla, el rechazo de los con-
sumidores lo hard salir del mercado.

El libre funcionamiento del mercado asegura que los precios que re-
sulten de esta interaccion serdan los de equilibrio. Bajo esta condicidn,
todos los que quieran comprar el producto lo obtendran, y todos los que
quieran venderlo también lo lograran. No debe haber intervenciones di-
reccionales del Estado en la asignacion de recursos.

* LA COMPETENCIA GARANTIZA EL FUNCIONAMIENTO DEL
MERCADO. Para poder asegurar que el consumidor sea el soberano y
que el productor no tome ventaja del mismo, se necesita que el Estado no
intervenga limitando o entorpeciendo la libre competencia. Si hay libre
competencia, las empresas que prevalezcan en el mercado serdn més efi-
cientes y el consumidor sera beneficiado porque podra adquirir los pro-
ductos que desee a un precio mds bajo y con una calidad que maximiza
su beneficio.

La competencia garantiza que no haya ni monopolios ni oligopolios ar-
tificiales; en caso que el mercado, a causa de imperfecciones que este no
pueda superar, cree situaciones monopdlicas, el Estado deberd normar
para evitarlas en beneficio de los consumidores.

 ELESTADO TIENE UN PAPEL SUBSIDIARIO. El rol del Estado debe
ser normador y garante para que el mercado funcione libremente y exen-
to de abusos y manipulaciones. El Estado debe actuar como érbitro en
todas aquellas circunstancias que son indispensables para el libre (eficaz,
dirfamos nosotros) funcionamiento del mismo. El Estado no debe produ-
cir, comercializar, fijar precios, ni intervenir en aquellas actividades que
solo corresponden a la sociedad.

Como puede apreciarse, desde el enunciado general previo a los postulados
como tales, se percibe una concepcidn de la nueva economia, aunque con un
sustento filos6fico-doctrinario relativo. Las ideas rectoras del nuevo mode-
lo estan sin duda presentes, pero estas aparecen un tanto sueltas —en cierto
modo, difusas— y por lo mismo con poca coherencia, aunque se mantenga
la idea general.
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Algo que podria explicar la falta de una mayor profundidad en la concep-
tualizacion de un modelo que estaba supuesto a transformar radicalmente el
sistema econdmico y social del pais, podria estar relacionado con lo com-
pendioso que resulta asimilar nuevos conceptos e ideas en un ambiente ex-
cesivamente ideologizado —pero “light” en propuestas claras— donde puede
haber intencionalidad en cuanto a propdsitos, pero no la fortaleza y conoci-
miento para llamar las cosas por su nombre.

En cuanto a la estrategia de desarrollo econémico y social como tal, y més
concretamente en cuanto a la definicion de los principios rectores de la eco-
nomia de mercado sustentados en la misma doctrina, los planteamientos de
FUSADES eran mucho mds contundentes y clarificadores que los que se
incorporaron en el Plan de Desarrollo.

Sin embargo, un recuento “ex post” de quien en su condicion de ministra
de Planificacion tuvo la importante funcién de coordinar el gabinete econé-
mico durante la administracion Cristiani, retoma objetivos del Plan en los
siguientes términos: 1) crear las condiciones para erradicar la pobreza, 2)
lograr un crecimiento sostenido, 3) reducir la participacion del Estado en la
economia, y 4) utilizar mas plena y eficientemente los recursos del pais!!3.

Con excepcion del objetivo 3, los demds son, en realidad, una constante
en cualquier programa econdémico responsable, independientemente de la
ideologia del gobierno que pretende impulsarlo. Pero el hecho de que de
una forma explicita se incorporara el redimensionamiento del Estado en
la movilizacion de recursos, ya sugeria un cambio fundamental en lo que
habia sido la tradicién del Estado salvadorefio a partir de la Constitucion de
1950.

Segun el criterio de la ex ministra de Planificacion, el enfoque o forma de
abordar esos temas permitia una coherencia total. Por ejemplo, “en vez de
subsidios generalizados, controles de precios, tasas de interés que distorsio-
naban todo el funcionamiento de la economia de mercado, se planteaban
subsidios focalizados que (favorecieran) tinicamente a quienes mds los ne-
cesitaban”.

1131 iévano, 1997. Pag.14.
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Rivera Campos (2000) lo pone en estos términos:

“Un elemento aglutinador del nuevo programa era la promocion
del libre mercado, a través del cual se facilitaria el logro de los ob-
Jjetivos mencionados. Dentro de esta vision el mercado constituia el
mejor y mds eficiente asignador de los recursos, por medio del cual
el sistema de precios refleja la escasez relativa de los bienes; a su
vez, la sustitucion el Estado por el mercado, al liberar las fuerzas
de la iniciativa privada, impulsaria, segiin el modelo, el crecimiento
sostenido, apoyado en la asignacion eficiente de los recursos [...] El
objetivo de la creacion de las condiciones para erradicar la pobreza
era un resultado inducido por el crecimiento sostenido, cuya base
se puede asimilar a la llamada teoria del rebalse: los beneficios del
crecimiento desbordan hacia los pobres” !4,

Independientemente de esos enfoques, el Plan, al menos en teoria, se hacia
cargo de los desequilibrios reales y financieros que venia arrastrando la eco-
nomia, dentro de una secuencia l6gica, como se puede apreciar en la tabla
No. 2.

Un somero andlisis del contenido de estos elementos estratégicos indica
que el Plan respondia en gran medida a los enfoques que sobre los temas
de estabilizacion y del ajuste tenian algunos organismos internacionales,
particularmente para evitar grandes costos sociales. La CEPAL insistia par-
ticularmente en este tema, a partir de algunas experiencias, donde el caso de
Costa Rica adquiria relevancia por el caracter recesivo que tuvo el ajuste.

En ese sentido dicho organismo recomendaba, por ejemplo, procurar el lo-
gro de los objetivos relacionados con el equilibrio del sector externo y la es-
tabilizacién del nivel interno de precios en forma sucesiva y no simultdnea.
En su concepto, la tentativa de lograr esos dos propdsitos simultineamente,
aumentaba el peligro de causar una recesion, lo cual, ademads de representar
un elevado costo social, incrementaba la probabilidad de que, después de un
tiempo, se abandonara la politica de estabilizacion, con las consecuencias
previsibles en el resurgimiento de las presiones inflacionarias'!.

114 Rivera Campos, Roberto. La economia salvadoreiia al final del siglo: Desafio para el
futuro. FLACSO, Programa El Salvador, 2000.

115 CEPAL. Crisis econémica y politicas de ajuste, estabilizacién y crecimiento. Santiago
de Chile.1986. Pdg. 29.
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Por los resultados obtenidos, todo indica que las cosas se manejaron en el
pais con esa logica, aunque como se dice en otras partes de este trabajo, El
Salvador no confrontaba, considerando en todo caso el tamafio de su econo-
mia, desequilibrios reales y financieros tan abultados como otros paises. El
que el ajuste no resultara al final recesivo, es una expresion de que el costo
social tampoco fue traumdtico en términos de empleo, caida del consumo,
restricciones para importar, etc. Mds bien fue todo lo contrario.

Tabla N° 2

Lineas de accion de la estrategia del Plan de Desarrollo Econémico
1989-1994

Fuente: Ministerio de Planificacién y Coordinacién del Desarrollo Econémico y Social. Plan de

desarrollo econémico y social 1989-1994, pag. 15. Junio 1990.
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CAPITULO VI
POLITICA COMERCIAL

A.PROCESO DE DESGRAVACION

Se puede afirmar que hasta 1989 la politica comercial salvadorefa, en lo que
corresponde a uno de sus principales componentes —los aranceles— estaba
en gran medida determinada por los compromisos adquiridos en el marco
del programa de integracién econémica regional. Sin embargo, aquella tam-
bién respondia a objetivos fiscales que, hasta cierto punto, se hacian cargo
de la pérdida de ingresos ocasionada por la eliminacion de los impuestos a
las importaciones procedentes de Centroamérica, a medida que se perfec-
cionaba el MCCA.

Ambas vertientes encontraban en el arancel comun su punto de encuentro,
pues alrededor del mismo se erigié un esquema tarifario para proteger a la
naciente industria regional de la competencia extranjera, en concordancia
con el modelo de sustitucion de importaciones que adoptaron los cinco pai-
ses y que tuvo su expresion concreta con la suscripcion del Tratado General
de Integracion en diciembre de 1960. El cuadro N° 2 muestra la transforma-
cién arancelaria como producto de la adopcion del modelo de sustitucién
de importaciones.
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Cuadro N° 2

Centroamérica: Nivel de arancel antes y después del Programa de
Integracion Econémica

Fuente: IBRD-IDEA. Report of the Industrial Finance Mission of Central America, the common
market and its future”. En Lizano Fait, Eduardo. Integracién y Desarrollo en Centroamérica. Teguci-
galpa, Honduras: Banco Centroamericano de Integracién Econémica, 1994.

Como puede observarse, el arancel uniforme era bastante proteccionista y
su principal razén de ser era la de resguardar, a nivel regional, la “industria
infante”. Sin embargo, en la prictica, las tarifas nacionales, tanto en térmi-
nos nominales como efectivos, se distanciaban bastante de la tarifa comun,
debido a que cuando se negoci6 el esquema, los paises se reservaron ciertos
margenes de maniobra para enfrentar sus propias realidades, principalmente
en materia fiscal, balanza de pagos y los objetivos de desarrollo relaciona-
dos con determinadas actividades productivas.

No obstante, los logros alcanzados bajo ese esquema arancelario y las poli-
ticas de apoyo principalmente en el plano fiscal, tampoco pueden desvalo-
rizarse. De hecho, la alta participacién que alcanza en El Salvador el sector
industrial en la generacion del PIB y el grueso de las exportaciones a Cen-
troamérica, tienen a la base el modelo de sustitucién de importaciones.

Paradgjicamente, toda la argumentacion técnica a favor de la apertura giraba
en torno al excesivo costo que le imponian los aranceles a las exportaciones,
aunque el pais contara con una base industrial capaz de competir con alguna
holgura con los paises centroamericanos. Ciertamente, el alto contenido de
importaciones en cada ddlar exportado a la regién no podia ser ignorado,
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pero tampoco se podia pasar por alto una realidad econémica regional, que
ha conservado su importancia aun en épocas de anormalidad. El cuadro N°
3 ilustra dos escenarios de crecimiento con y sin integracion.

Cuadro N° 3
Tasa de crecimiento estimado del PIB, segiin dos hipétesis 1972-1980

(Precios constantes de 1960)

Fuente: SIECA. El desarrollo integrado de Centroamérica en la presente década, Tomo 1. 1973. Pag.
49.

Sin embargo, también hay que reconocer que habia un factor de tipo prac-
tico para restarle importancia al arancel proteccionista como instrumento
de recaudacion fiscal. Los estudios que se formularon inicialmente en FU-
SADES senalaban que entre los rangos extremos que configuraban la tarifa
regional, en el caso de El Salvador habia “mucha grasa”. Esta era una forma
un poco técnica de decir que el arancel estaba distorsionado por las exen-
ciones explicitas o implicitas, los subsidios cruzados y otras figuras que
erosionaban los ingresos fiscales y reducian el significado proteccionista
de los altos aranceles. En estos estudios se llego6 a establecer que el arancel
promedio efectivo nominal era de entre 4.5% y 5%, aunque la tarifa oscila-
ba en un rango que iba de 0 hasta el 290%.

Aun asi, el transito de un modelo de sustituciéon de importaciones a uno
orientado hacia las exportaciones significaba revalorizar toda una estrategia
de desarrollo que se habia venido siguiendo por casi cincuenta afios, y que
adquirié providencialmente mayor fuerza a medida que se comenzaba a
debilitar el modelo agro exportador.
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Con todo, ese cambio definitivamente resultaba bastante atractivo, parti-
cularmente a partir de los éxitos de los paises asidticos con sus agresivos
planes de expansion de la base exportadora, teniendo como antecedente —
precisamente— una estrategia previa de sustitucién de importaciones, como
ya se sefiald. Sin embargo, la naturaleza hasta cierto punto conflictiva que
algunos tedricos veian en ambos esquemas no resultaba facil de dilucidar,
por el esfuerzo —y los riesgos— de desmantelar un esquema que también
habfa resultado exitoso.

Pero la transicion tenia otros matices que, en retrospectiva, pueden consi-
derarse también sumamente importantes. Para el caso, se ha sugerido que
la adopcidn de la estrategia de crecimiento hacia fuera, y de manera més
general los programas de ajuste, distrajeron gran parte de la atencion del
esfuerzo regional de integracion. Lizano plantea esta situacién en los si-
guientes términos:

“La evolucion de los acontecimientos en los afios ochenta obligo
a los centroamericanos a dirigir su atencion principalmente a los
problemas internos. La integracion economica regional (IER) per-
dio importancia relativa en el orden de prioridades. De una parte,
la crisis economica (la inflacion, el endeudamiento externo, el des-
equilibrio de las finanzas publicas, la inestabilidad cambiaria) y de
otra, los conflictos civico-militares, exigieron a los gobiernos dedi-
car prdcticamente toda su atencion y todo su esfuerzo a solucionar
estos problemas. Ademds, tampoco pueden olvidarse las catdstrofes
naturales (huracanes, terremotos) que ocurrieron en algunos de los
paises de la region [...] La IER quedo relegada a un segundo pla-
no” 116

Y en verdad, todos estos eventos contribuyeron de manera determinante a
potenciar mas el interés por los programas de ajuste y estabilizaciéon como
elementos esenciales de la reforma, a pesar de que ya habian planteamientos
para compatibilizar la apertura con el llamado regionalismo abierto, que
busca conciliar las politicas propias de las zonas integradas con la crea-
cién de condiciones para que, como un todo y los paises en lo individual,
lograran una mejor insercién con economias mds abiertas entre si y con el
resto del mundo!!”. De alguna manera, los compromisos regionales segufan

116 1 jzano Fait, Ibid.; Pag. 251.
17 CEPAL, “Integracion Centroamericana: Beneficios y Costos”. 2004
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gravitando en esos planteamientos, lo mismo que el éxito logrado con el
modelo de sustitucién de importaciones. De esto estaban conscientes los
mismos gobiernos.

Que la region se debatia en un dilema, también es cierto, y esto se puede
constatar cuando la Cumbre de Antigua, celebrada del 15 al 17 de junio de
1990, se pronunci6 por:

* Una estrategia conjunta de apertura de las economias, como base para
impulsar el desarrollo sostenible de Centroamérica.

* Un proceso de integracion y reestructuracion de las instituciones, con el
fin de alinearlas con la apertura de las economias.

e Adopcién de un nuevo arancel comun.

* Andlisis de la participacion centroamericana en el GATT y de la posibi-
lidad de una accidén conjunta en este campo.

Estos son sélo cuatro acuerdos de los trece compromisos asumidos en esa
oportunidad, pero claramente expresan y recogen desafios y realidades que
ya en ese momento enfrentaba la region para lograr una mejor insercién en
el mercado global, aprovechando, en cualquier caso, toda una trayectoria de
cooperacion que podia incluso ser utilizada como arma de negociacién al
momento de incurrir en compromisos globales, como suponia la incorpora-
cion de los cinco paises al GATT.

La necesidad de aprovechar esa fortaleza siempre estuvo presente en los
enfoques que sobre la apertura de la region tenian los organismos maés re-
lacionados con el tema, como la SIECA y la CEPAL. La preferencia cen-
troamericana —que se consider6 como una de las principales fortalezas del
MCCA- adquiria en este sentido un significado todavia mas importante por
el impacto que podia tener al interior de la zona, el que un pais iniciara
unilateralmente su apertura con paises de fuera de la regidn, asi fuera en el
ejercicio de un derecho soberano de manejar su politica comercial externa
de acuerdo con sus particulares intereses. La integracion regional, en ma-
teria arancelara, no estaba basada en acuerdos vinculantes como la Union
Europea.

De esa cuenta, las primeras etapas de desgravacion arancelaria se mate-
rializaron en El Salvador conforme estaba previsto en el cronograma que
formaba parte del Plan de Desarrollo Econémico de la administracion Cris-

114



JUAN HECTOR VIDAL

tiani. La reduccion de los aranceles en esta primera fase se consigna en el
cuadro N° 4.

Cuadro N° 4
El Salvador: Reduccion arancelaria 1989-1994

Fuente: Banco Mundial. El Salvador: Meeting the challenge of globalization. Washington, 1995.

Los ajustes tarifarios y su cronologia denotan la firmeza con que, por lo
menos en la fase inicial, siguié uno de los principales ejes de la reforma,
sin que la misma causara grandes traumatismos. Es mds, el crecimiento
continuado de las ventas a Centroamérica, aun durante la segunda etapa de
desgravacion, pareceria indicar que en los hechos no habia una contradic-
cion total entre el modelo de sustitucidon de importaciones y la estrategia de
crecimiento basada en las exportaciones, como lo sugerian los defensores
del aperturismo.

Sin duda, la amplia dispersion tarifaria también permitia margenes impor-
tantes para reducir los aranceles —en unos casos de manera sensible— sin
causar mayores perjuicios al conjunto de la economia, aunque claramente
ello iba en contra de los intereses de algunos productores locales que com-
petian con las importaciones en base a los altos aranceles. En este sentido,
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no se puede descartar que se haya dado durante el proceso un intenso “lo-
bby” de algunos empresarios, si no para impedir la desgravacion, por lo me-
nos para dosificar la profundidad y diferir un poco en el tiempo la reduccién
arancelaria''®,

Lo que si es cierto es que, contrario a lo ocurrido en algunos paises cen-
troamericanos, en El Salvador no hubo una controversia abierta entre los
sectores representados en las gremiales que postulaban por una rapida aper-
tura, como la Cdmara de Comercio e Industria, y los que se inclinaban por
un proceso mds gradual, agrupados en la Asociacién Salvadorefia de In-
dustriales. Si durante el proceso se presentaron diferencias, las mismas se
mantuvieron con perfil bajo con la participacion cercana de la ANEP para
conciliar posiciones. Esto me consta.

En todo caso, en la vision de las gremiales del sector privado, la reduccién
de aranceles tenia que seguir de manera gradual, una vez que se superara
la “etapa facil”. Consecuentemente, los empresarios se mantuvieron a la
expectativa de los futuros desarrollos en este tema especifico como en los
otros componentes de la reforma, siempre con actitudes proactivas, pero sin
bajar la guardia.

La “supervision” que ejercia el sector privado sobre todo el proceso de re-
forma, se puso de manifiesto cuando a pocos meses de que Cristiani asu-
miera la presidencia, la ANEP, con el apoyo de todas sus gremiales, fijo
posiciones, no solo en el tema arancelario, sino también de manera general
en torno al programa de estabilizacion y ajuste, donde la nocién de la gra-
dualidad y las politicas sectoriales, ocuparon espacios importantes ''°.

En un estudio mds especifico realizado dos afios mds tarde se lee:

“Durante 1992 continuo deteriordndose aceleradamente el sector
externo, como resultado del escaso dinamismo mostrado por las ex-

118 N.del A. Un empresario me comentd que fue afectado por la forma en que se negocid
la incorporacién de El Salvador al GATT, asegurdndome que en su sector hubo fuertes
presiones para que la proteccién a productos terminados —que también se utilizaban
como materias o insumos para cierta rama de alimentos— se mantuviera alta, porque de
esa forma se favorecia a los importadores, pero con un dafio colateral significativo a los
fabricantes industriales de productos terminados.

119 ANEP. “Reflexiones sobre el Programa de Ajuste Estructural”. Revista Unidad Empre-
sarial, No. 1, enero-febrero 1990.
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portaciones y el aumento drdstico que registraron las importacio-
nes. La politica cambiaria seguida por las autoridades monetarias
y la reversion del comportamiento de los precios internos, provoca-
ron la sobrevaluacion del tipo de cambio nominal, perjudicando las
exportaciones y volviéndolas menos competitivas, estimulando en
cambio las importaciones, aun en rubros en los que existe produc-
cion doméstica.

El deterioro observado en las relaciones comerciales del pais, tuvo
lugar en el marco de un aceleramiento de la desgravacion arance-
laria, lo que virtualmente convirtio a la economia salvadoreiia, en
la mds desprotegida de Centroamérica”'*°.

Puesto en una perspectiva de mds largo plazo, lo sefialado por los empresa-
rios adquiere mayor significado cuando se considera el magro desempefio
de las exportaciones durante casi toda la década de los noventa y el signifi-
cado de ese comportamiento, teniendo en cuenta la importancia que se les
atribuia en el nuevo modelo econdmico.

Ya por aquella época, el sector privado organizado encontraba en la falta
de preparacion del pais algunas explicaciones para el pobre desempefio que
seguia exhibiendo el sector exportador. Al ahondar en las causas de ese
comportamiento, el documento antes referido sefiala:

“Desde otro dngulo, continuaron afectando el desemperio del co-
mercio exterior, las condiciones precarias en que se encuentra toda
la infraestructura de apoyo a las exportaciones: energia, puertos,
carreteras, aduanas y telecomunicaciones —para mencionar solo al-
gunos servicios claves— que todavia no responden a los requerimien-
tos de competitividad que demanda el acceso a nuevos mercados y a
la necesidad de potenciar las actividades productivas que aumenten
la base exportadora” .

En un juicio que parecia anticipar lo que le deparaba al pais si no se enmen-
daba el rumbo, los empresarios afirmaban:

120 ANEP. “Algunas consideraciones sobre la brecha comercial y la politica econémica”.
Revista Unidad Empresarial, No. 20, marzo-abril 1993.
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“Si el marcado desajuste en las relaciones comerciales globales del
pais no ha causado efectos perniciosos visibles para la economia en
su conjunto, ello puede atribuirse al respaldo financiero que se ori-
gina mayormente en las remesas familiares (el subrayado es nues-
tro) las que, junto con las donaciones oficiales, representaron en
1992 el 39.4% de las importaciones y el 50.8% del déficit comercial
total”'?!,

Aun asf, El Salvador (el pais integracionista por excelencia) se distanciaba
en el plano comercial de sus socios centroamericanos bajo la consigna de
algunos de los principales formuladores de la politica econémica que le
restaban importancia al MCCA. En sus planteamientos, que los conociamos
perfectamente, hasta sugerian de manera ingenua, que el pais podia en ade-
lante arreglarselas solo. Algo de esto habia detrds de la idea peregrina que
se manejo en 1995 de optar por el arancel cero.

Como quiera que sea, el proceso de desgravaciéon arancelaria iniciado du-
rante la administracion Cristiani continud en los afios siguientes por un cau-
ce mas moderado, mediante negociaciones con los otros paises centroame-
ricanos llevadas a cabo ese mismo afio, de acuerdo con un calendario que se
extendia hasta 1999. El cuadro N° 5 ilustra en el tiempo la variacion de los
aranceles de acuerdo a la clasificacion econémica de las importaciones.

Asi, pudo conciliarse, en definitiva, la apertura comercial con el funciona-
miento del MCCA. Sin embargo, el PNUD, en el Segundo Informe sobre
Desarrollo Humano de Centroamérica y Panama (2003), al referirse al tema
de la desgravacion arancelaria a nivel regional sefiala lo siguiente: “Costa
Rica, Honduras y El Salvador se adelantaron en ese proceso; contrario a lo
que ocurrid en Nicaragua donde las condiciones sociopoliticas imperantes
en la década de los ochenta, habrian incidido en la forma tardia, en compa-
racion al resto, que se sumo al esfuerzo de apertura. A su vez, Guatemala
destaca no tanto por la dilacién en iniciar el proceso, cuanto por la lentitud
con que el mismo tuvo lugar”.

Lo que se deriva del juicio anterior es que la desgravacion arancelaria, si
bien fue un tema que eventualmente involucré de manera irremediable a
los cinco paises, nuevamente se puso en evidencia la falta de sincronia y

12 ANEP, Op. Cit.

118



JUAN HECTOR VIDAL

coordinacion, tanto en el tiempo como en su profundidad, por razones que
en todo caso resultan entendibles.

Cuadro N° 5

El Salvador: Sintesis del proceso de desgravacion arancelaria
por tipo de bienes

Fuente: SIECA, 2009

Consideraciones como la situacion de balanza de pagos, el estado de las
finanzas publicas, los intereses sectoriales, el grado de comprensién de las
ventajas y/o desventajas de la politica comercial disefiada por el gobierno,
el mismo grado de apertura de la economia y de manera especial, el régimen
de incentivos prevaleciente que sirvid de sustento al proceso de industria-
lizacién, no podian ser ignorados al momento de calendarizar la desgrava-
cién a nivel regional.

Comprensiblemente, estos elementos de alguna manera le imprimieron un
signo distintivo a los sistemas econémicos y a las politicas publicas, por lo
que no podian ser neutrales a un proceso de integracién que, con todos sus
inconvenientes, ha sido fundamental para el progreso de la regién, mds alla
de los vientos modernizantes que presagiaba la apertura de las economias.

Pero si la politica comercial tenia como sustento teérico lo dafiino que resul-
taba el excesivo proteccionismo y sus implicaciones en las exportaciones,
lo primero no era del todo cierto en el caso salvadoreiio cuando se compara,
por el ejemplo, con Costa Rica y Honduras. El grafico N° 1 muestra que
antes de la reduccidn arancelaria, el pais ya tenia la tasa promedio mds baja
en cuanto a las importaciones.
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Y en lo que se refiere a las exportaciones, la distorsion la provocaba funda-
mentalmente el gravamen que afectaba al café, que aportaba tantos recursos
al fisco como para elevar la carga tributaria por sobre los niveles actuales,
como se verd en el siguiente capitulo.

Grafico N° 1

Costa Rica, El Salvador y Honduras: Tasas promedio de impues-
tos a las exportaciones (te) y a las importaciones™ 1985-2003
(En porcentajes)?

Fuente: Sanchez, Marco. “Reformas econdmicas, régimen cambiario y choques externos: efectos en
el desarrollo econémico, la desigualdad y la pobreza en Costa Rica, El Salvador y Honduras” Pag.
32. CEPAL, 2006. a/ Tasas promedio no ponderadas; tm es la razén entre el valor de los impuestos a
las importaciones y las importaciones totales de bienes; te es la razén entre el valor de los impuestos
a las exportaciones y las exportaciones totales de bienes.

En cualquier caso, Centroamérica como un todo se subié en su momento al
carro de la apertura, después de que todavia a finales de los ochenta usaba
el arancel con los mismos criterios de cuatro décadas atrds. Asi evoluciono
para convertirse en una de las regiones mds abiertas. El cuadro N° 6 muestra
parte de esa evolucion.
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Cuadro N° 6
Evolucion de las tasas arancelarias nominales promedio

(En porcentaje)

Fuente: Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales, ICEFI. La politica fiscal en la encrucijada.
El caso de América Central. Guatemala, 2007. Pag. 104.

Puede observarse que una década después de haberse iniciado la apertura en
los cinco paises, los coeficientes respectivos ya eran muy bajos comparados
con los que se impusieron inicialmente con el arancel externo comun. Es
importante destacar también que independientemente de las diferencias que
se dieron a nivel de los paises en cuanto al tiempo y grado de profundidad
de la apertura, la region avanzo hacia un arancel bastante uniforme. De esta
forma, el arancel nominal promedio rondaba en 2006 alrededor del 6% y la
diferencia entre el nivel maximo (Costa Rica) y el minimo (Honduras) era
de solo 0.5%.

No obstante, hay que descartar la idea simplista de que esos coeficientes son
por si mismos sinénimo de una homologacion total. De hecho, esos niveles
no dan una idea de la proporcion en que los aranceles para determinadas
importaciones son altos o qué tan restrictivos resultan para las compras que
los paises realizan en terceros mercados. En particular, no sirven para de-
terminar en qué medida los derechos altos excluyen toda importacién. En
segundo término, aquellas tarifas que se consideran bajas pueden ser real-
mente proteccionistas.
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Kornik (2005) sefiala que Costa Rica tenia hacia el 2000 (con base a la
informacion contenida en el cuadro N°. 6), un arancel promedio un poco
superior al 8%, pero alrededor del mismo habia una amplia dispersién que
claramente estaba definida en funcidn sectorial. En el caso de la industria,
la tarifa media era del 5%, mientras para la agricultura era del 13%. A la
vez, dentro de esta ultima habia una pequena lista con aranceles que iban
de 30% a 270%.

Esto no es de extraiar. Las presiones de grupos de interés pueden incluso
distorsionar en buena medida la politica general subyacente en la reduccién
arancelaria. En el caso salvadorefio, existen fuertes presunciones, por no
hablar de indicios, que grupos empresariales han incidido directamente en
la definicién de tasas para ciertos productos, lo que virtualmente significa
asignarles cuotas de mercado, en perjuicio de sus competidores.

A nivel regional, el famoso Anexo “A”, que contiene una lista de excep-
cion al libre comercio intrarregional para productos como el café, el azicar
refinada y otros que —con distintos grados los diferentes paises consideran
estratégicos—, ya seflala que las virtudes absolutas que algunos entendidos
le confieren al libre comercio, no dejan de tener en la prictica severas limi-
taciones.

La simple introducciéon de elementos de ponderacién pone en evidencia
otros indicadores que sugieren lo distante que estan los paises de una ar-
monizacién total y sobre todo cuén dificil resulta estimar su impacto en los
aparatos productivos, sin pasar por un compendioso y complicado andlisis
que tome en cuenta, en cada caso, detalles como la estructura de las im-
portaciones, los niveles de proteccion efectiva preexistente, la estructura
productiva y su sensibilidad para responder a los cambios en la politica
arancelaria; la politica cambiaria e impositiva que grava las transacciones
internas, la participacion del sector externo en la economia, etc.

El cuadro N° 7 da una idea de las diferencias en los aranceles cuando se in-
troducen aquellas particularidades con que cada pais estructura su arancel.
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Cuadro N° 7
Tasa arancelarias nominales ponderadas y no ponderadas 2005

(En porcentajes)

Fuente: Direccién General de Tecnologias de Informacién del SIECA.

Lo que se deriva de observar la incidencia promedio del arancel es que en
todos los paises se replica el fendmeno antes comentado, en el sentido de
que el arancel nominal tenia mucha grasa, producto precisamente de los
esquemas de incentivos fiscales que se erigieron a nivel de paises y en el
ambito regional a partir de las leyes nacionales y aun del Convenio Centro-
americano para el Desarrollo Industrial.

Esta realidad descarta la hipétesis de que el excesivo proteccionismo cons-
piraba contra las mismas exportaciones, independientemente de que los in-
centivos fiscales no favorecieran de manera pareja a todos los sectores. Es
mas, la evidencia empirica apunta a que la desgravacion arancelaria seguida
por El Salvador fue mas alla de lo que hubiera sido razonable, considerando
las experiencias de otros paises.

En este aspecto el PNUD destaca que El Salvador es uno de los paises con
mads bajo nivel de proteccion en América Latina. Sobre el particular trae a
cuento estudios empiricos que demuestran que la desproteccidén, més alla
de cierto nivel, afecta negativamente el crecimiento econémico. Para los
paises estudiados, el arancel ideal es el 10%, sugiriendo que los paises con
menor proteccién, como es el caso nuestro, no son los que mas crecen'?2.

122 Op. Cit. Pag. 145.
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B. MAS ALLA DE LA APERTURA CONCERTADA

El mismo dia que El Salvador celebraba el segundo aniversario de la vi-
gencia del DR-CAFTA (1 de marzo de 2008) las noticias internacionales
destacaban que Costa Rica habia logrado una prérroga de siete meses para
adecuar su legislacion a los compromisos adquiridos en el marco del mismo
tratado. Un dia después concluia en Bruselas la segunda ronda de negocia-
ciones entre la Unién Europea y Centroamérica para suscribir un Acuerdo
de Asociacion Econdmica, mientras que el lunes siguiente se iniciaba en
Meéxico un evento (en el que participé€), patrocinado por la Organizacién
Mundial del Comercio y la Fundacion Ebert. Su propdsito era analizar las
implicaciones de los tratados bilaterales y los acuerdos regionales en las
negociones de la Ronda de Doha.

Estos eventos son solo parte de la historia reciente de la dindmica que ha
adquirido la politica comercial en los tltimos afios, donde se mezclan inte-
reses comerciales, econémicos, financieros y hasta politicos, pero que en el
conjunto ponen en evidencia las grandes contradicciones que se dan en el
tratamiento de un tema que, como el del comercio internacional, deberia re-
girse por los postulados que llevaron a la creacién del GATT, como parte del
nuevo orden econdémico que surgié con la finalizacion de la Segunda Guerra
Mundial y que se transformé casi medio siglo después en la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC).

Centroamérica, por supuesto, y asi El Salvador, han estado inmersos en esa
dindmica tratando de ser fieles a su propio proyecto integracionista, pero a
la vez aspirando a ampliar su fronteras comerciales, de acuerdo con sus par-
ticulares intereses. El bilateralismo ha adquirido asi dimensiones especiales
en una lucha casi feroz por encontrar un espacio en el mercado global. El
caso mds claro y contundente es por supuesto el tratado comercial con Es-
tados Unidos.

Lo que en todo caso resulta claro es que el DR-CAFTA, por ejemplo, es
solo una expresion mds —aunque sin duda la mas significativa— de la poli-
tica comercial externa que ha venido siguiendo el pais durante los tltimos
dieciocho afos, para acomodarse al signo de los tiempos. Como se sabe,
esta politica comenzd con nuestra adhesion al GATT en 1992, continu6
con la apertura unilateral por los siguientes ocho afios y se ha acelerado
desde hace algin tiempo con la suscripcion de acuerdos bilaterales. Aunque
con menos limitantes que las inherentes a los tratados bilaterales, la misma
segmentacién de mercados se estd perfilando con las negociaciones que se
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estdn llevando a cabo con la Unién Europea, al menos en la perspectiva de
la OMC.

En este marco, El Salvador ha firmado a la fecha siete tratados comerciales
bilaterales, incluyendo los de reciente data con Colombia y Taiwén (2008).
Esta “onda expansiva” del bilateralismo comenz6 con México y Republi-
ca Dominicana (2001), siguié con Chile (2002), Panama (2003) y Estados
Unidos (2006). Siguen pendientes las negociaciones con Canadd y se estd
en la etapa final para la concrecion del instrumento ya mencionado con la
Union Europea, con una clara distincion respecto a los alcances, de los otros
que ha firmado el pais de manera bilateral.

Este escenario no es neutral al programa de integracién regional, particular-
mente por las complicaciones que introduce en la administracién del régi-
men arancelario, que era, en todo caso, el tema central del debate alrededor
de la apertura comercial como se ha sefialado reiteradamente en este traba-
jo.

Pero las dificultades no terminan alli. La firma de tratados bilaterales por
todos los paises ha dado origen a mayores asimetrias al interior del MCCA,
con todas las implicaciones que ello tiene en las corrientes comerciales (via
costos por ejemplo) hasta, probablemente, en el destino de la inversion ex-
tranjera, aunque hoy en dia ésta no responda tanto a cuestiones estrictamen-
te arancelarias como antes.

En un aspecto méds puntual, pero con enormes connotaciones en la profun-
didad del proceso de integracién regional, la CEPAL ha sefialado que la
“multiplicidad de acuerdos comerciales, con reglas de acceso de mercado
diferentes, dificulta avanzar en la construccion de un arancel comun, ele-
mento que en los modelos cldsicos de integracién aparece como una condi-
cién sine qua non de una Unién Aduanera”!?3,

En otras palabras, con la reduccidn de las tarifas a las importaciones dentro
de un proceso asimétrico que distorsioné mds el arancel externo comun y
la adhesion de los cinco paises al GATT sin una minima coordinacion, la
proliferacion de tratados bilaterales ha complicado mas el tema arancelario
anivel de paises y en el dmbito regional, vis a vis los compromisos adquiri-
dos en el dmbito extra regional.

123 1hid.
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El bilateralismo, si bien amplia las fronteras comerciales, no es muy bien
visto por la OMC precisamente por las complejidades que conlleva para lo-
grar un comercio mas libre bajo reglas uniformes como lo postula la Ronda
de Doha. Aunque esta no haya avanzado por las posiciones asumidas por
los paises méds desarrollados, los paises en desarrollo son los mds criticados
por tratar de ampliar sus fronteras a través esquemas que le restan potencial
al multilateralismo.

En este contexto, lo que a veces resulta dificil de aceptar es que mientras la
OMC presiona a los paises en desarrollo a abrir sus fronteras, los grandes
cierran las suyas o cuando menos comercian bajo esquemas que comprome-
ten las supuestas ventajas del libre comercio. En parte por eso, paises como
El Salvador, cuya apertura comercial ha tenido como sustento la filosofia y
los propésitos de esa organizacion, también ha encontrado en los tratados
bilaterales elementos de apoyo a su politica comercial, al margen de los
resultados hasta ahora observados a través de los mismos.

Consecuentemente, la tendencia al bilateralismo comercial resulta enten-
dible en funcién de los intereses nacionales. Parad6jicamente, esta opcién
para ampliar las fronteras comerciales del pais no siempre ha sido del agra-
do de los agentes econdémicos. En algunos casos, las inquietudes del sector
privado han tenido origen en la poca consideracion que el gobierno le ha
dado al elemento complementariedad, que es esencial para que las partes
tengan mayores posibilidades de un intercambio de mutuo beneficio; en
otros, en la falta de de atencidn a las asimetrias que, como es natural, ponen
en desventaja competitiva a las empresas nacionales.

Pero ademas, los empresarios tienen cuando menos otros dos motivos, si no
para rechazar los tratados bilaterales, por lo menos para llamar la atencién
sobre las responsabilidades que le corresponden al gobierno. El primero se
relaciona con la poca capacidad de las entidades publicas para administrar
los tratados en funcién, precisamente, de los intereses nacionales. El otro es
mads bien de naturaleza casuistica, pero no por ello menos importante, y se
deriva de la exposicion a que se ven sometidas las empresas cuando en los
tratados prevalece més el ingrediente politico sobre los intereses econdmi-
cos y comerciales del pais.

Con relacion a estos temas, un estudio realizado por la GTZ sefiala lo si-
guiente:
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“El gran niimero de acuerdos comerciales multilaterales, regiona-
les y bilaterales ya firmados o en la fase de preparacion, representa
para los pequerios paises de Centroamérica un gran reto Los mayo-
res impactos se esperan del tratado de libre comercio CAFTA (Cen-
tral America Free Trade Agreement). Los ministerios de economia
estdn bajo una presion de actuar. Tienen que negociar los tratados y
administrarlos, pero los empresarios experimentan aun mds presion.
Sus intereses estdn en juego directamente. Las pequerias y medianas
empresas tienen muchas dificultades en calcular las consecuencias
de los tratados, identificar oportunidades y riesgos, articular sus
intereses en forma comprensible e introducirlos en los procesos de
negociacion”1?*.

Comentario especial merece el TLC con Estados Unidos. Sobre éste, Ago-
sin y Rodriguez (2006) sostienen:

“Antes del DR-CAFTA, la mayoria de las exportaciones centroame-
ricanas y dominicanas a Estados Unidos estaban regidas por un sta-
tus especial de concesiones unilaterales que favorecia su acceso |[...]
Ingresaban bajo la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC) —luego
asimilada a la Caribbean Basin Trade Prefererences Act., de 2002—y
el Sistema Generalizado de Preferencias (SGP), lo que amplio auto-
mdticamente el acceso a su mercado mds alld de lo que establecia
este ultimo” .

Frente a esos intentos fallidos de liberalizar el comercio en el hemisferio,
siempre existia el riesgo de que las preferencias unilaterales otorgadas por
los Estados Unidos fueran eliminadas. Aun asi, por ejemplo, dicho pais es-
taba en su derecho de invocar la Ley de Comercio de 1973, mediante la cual
podia suspender los beneficios del SGP a aquellos paises que no respeta-
ran, entre otros, los derechos laborales. Este argumento sin duda resultaba

124 Programa Politica y Fomento Comercial en Centroamérica (CENPROMYPE). Minis-
terio Federal de Cooperacién Econémica y Desarrollo de Alemania.
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contundente para los gobiernos centroamericanos, aunque por definicién un
TLC implicara compromisos y derechos reciprocos!?.

En todo caso, la firma de dicho tratado constituia un gran avance como lo
reconocian analistas, sectores empresariales y los mismos gobiernos, pues
permitiria la consolidacién de las condiciones de acceso a los mercados,
regulando los mecanismos de solucién de controversias y el comercio des-
leal. Bajo esas consideraciones, el pragmatismo elevaba la suscripcion de
un TLC entre Estados Unidos y Centroamérica a un nivel estratégico, a
despecho de lo que pensaran sus detractores.

Mas alld de cualquier otra consideracion, distinta de los intereses comer-
ciales en juego, es evidente que la invitacién del presidente Bush a una
negociacidn conjunta con Centro América, ya constituia un enorme desafio
en si misma. En ese plano habia una serie de elementos que favorecian el
enfoque regional. De hecho, siempre se manej6 la tesis de que una de las
ventajas del MCCA era su fuerza negociadora frente a terceros paises, aun-
que en la prictica no se habia presentado una oportunidad real para poner
a prueba ese activo.

Los mismos autores antes citados sostienen que un enfoque “plurilateral”
favorecia los vinculos al interior del MCCA, partiendo de la premisa de que
después de un periodo de transicion, regiria el libre comercio irrestricto no
solo con Estados Unidos, sino también entre los paises de la region. En este
sentido, estaban aludiendo al antiguo proyecto de la unién aduanera, que se
remonta al mismisimo Tratado General de 1960.

Sin embargo, a renglén seguido indican: “La negociacion de excepciones
diferentes por paises (unas pocas permanentes, la mayoria vigentes durante
un periodo de transicion que duraréd veinte afos) hace que sea muy dificil

125 Como se sabe, mientras el CBI sirvié de base para potenciar las exportaciones de Cen-
troamérica y Reptiblica Dominicana y de vehiculo importante para iniciar y catapultar
la industria de la maquila, segufan las negociaciones para la creacién de la Asociacion
de Libre Comercio de las Américas (ALCA) impulsada por la administracion Clinton,
partiendo de una iniciativa en la misma direcciéon que habia lanzado Bush padre en
1994. ALCA estaba supuesta a entrar en vigencia en el 2005 y, a pesar de que se avanzé
significativamente en las negociaciones, igualmente se fue diluyendo el entusiasmo,
donde las diferencias en torno al liderazgo entre Estados Unidos y Brasil jugaron un
papel importante.
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llegar a la unién aduanera, uno de los requisitos deseables para una integra-
cién regional mds completa™!?S.

El enfoque regional con Estados Unidos, ademas de que constituia la opcién
que privilegiaba este pais, tenia la ventaja de que directa o indirectamente
potenciaba la profundizacion del propio esquema de integracion regional,
a la vez que concentraba el esfuerzo negociador de aquel pais en vez de
dispersarlo en cinco casos, con las consecuencias ya sefialadas en cuanto
las concesiones!?’,

La aproximacion politica al tema, sin duda incidié en el curso que tomaron
las negociaciones, donde el caso de Costa Rica es el mejor ejemplo. Una
vez mads, este pais dio una muestra de no estar en sintonia con el resto de
paises. Aunque, naturalmente, las asimetrias entre los mismos paises y los
diferentes intereses sectoriales en juego hacian mads dificil una negociacién
con un enfoque regional, también gravité el mayor o menor acercamiento
politico con el protagonista verdadero y hasta las pretensiones de liderazgo
que mostraron algunos paises.

Aun temas esenciales como la pérdida de ingresos fiscales derivadas del
tratado, aparentemente fueron dejados de lado. Organismos internacionales
llamaron la atencién sobre esos impactos en momentos en que la situacién
de las finanzas publicas, por 1o menos en el caso de El Salvador, ya se per-
filaba como critica.

Eventualmente circul6 la version de que el aceleramiento del proceso obe-
decia al interés que tenia el presidente Flores de aparecer como lider del
proceso a nivel centroamericano. Aun maés, trascendio que ello era parte de
una guerra no declarada entre el ministro de Economia, como cabeza de las
negociaciones, y el de Hacienda (a la vez Secretario Técnico de la Presi-
dencia), considerado el superministro de la administraciéon 1999-2004.

Nos consta que el enfoque regional siempre fue apoyado por el sector pri-
vado organizado del pafs, al punto que tomo la iniciativa de impulsar, en el

126 Op cit. Pag 2

127 viéndolo en retrospectiva, es en este punto donde subyace probablemente una de las
mayores debilidades, si cabe el término, de la negociacién del DR-CAFTA. De hecho,
se perdi6 la valiosa oportunidad de profundizar el proceso de integracion a través de la
negociacién conjunta, aunque el tema se esté retomando en el caso de la Unién Euro-
pea, por las mismas presiones que estd ejerciendo ésta.
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marco de la Federacion de Entidades Privadas de Centroamérica, Panamd y
Republica Dominicana (FEDEPRICAP) la creacién del Consejo Empresa-
rial Centroamericano en el que participaban los presidentes de las cipulas
empresariales de los cinco paises. De las directivas de este Consejo, se nu-
tria la participacion de los representantes de cada pais en lo individual. En
el caso de El Salvador esta tarea se le encomend6 a una instancia ad-hoc
(Oficina de Apoyo al Sector Privado, ODASP).

Bajo esta linea de accién, con la misma frecuencia con que el ministro de
Economia era invitado a ANEP para hacer un recuento del estado del proce-
so, los empresarios enfatizaban la necesidad de mantener la unidad regional.
Eventualmente, el funcionario, en una de las tltimas reuniones, aceptd que
no se sabia con certeza si las negociaciones iban a concluir en un verdadero
tratado entre Centroamérica-Estados Unidos, o si el resultado serian cinco
tratados bilaterales.

Como es bien sabido prevalecid esto tltimo, sin ignorar que, como parte de
las negociaciones, el proceso tenia un plazo de inicio y conclusién. En este
marco, el primer pais en suscribir el tratado y en ratificarlo fue El Salvador.
Quedo registrada para la historia, la ingenuidad —para decir lo menos— del
entonces presidente de la Asamblea Legislativa, al reconocer piblicamente
que él mismo desconocia el contenido del instrumento después de ser apro-
bado en una de esas extrafias sesiones nocturnas que se dan en el llamado
primer 6rgano del Estado, siempre que se trata de grandes temas naciona-
les.

Este mero hecho levanta serias dudas sobre el empefio del sector politico,
representado en la Asamblea Legislativa, de endosar una propuesta del Eje-
cutivo que puede haber estado impregnada de elementos de gran peso en la
negociacion, distintos de los estrictamente comerciales. Esto, con prescin-
dencia de la mayor o menor participacién que pudieran haber tenido actores
importantes como los empresarios y trabajadores.

El caso salvadorefio, con sus matices y hasta expresiones de folclor, no es
muy distinto del guatemalteco, el hondurefo y el nicaragiiense, aunque el
resultado de las negociaciones muestre en algunos casos diferencias im-
portantes. Lo que no puede ser ignorado es que, en rigor, las negociaciones
con Estados Unidos no fueron del todo neutrales ni respecto a los tiempos
politicos ni a la institucionalidad existente en cada uno de ellos.
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En este dltimo aspecto, sin duda el caso mds emblematico es nuevamente el
de Costa Rica, que fue incluso un tema crucial en el proceso electoral que
llevo por segunda vez a la presidencia (producto de una reforma constitu-
cional) al Premio Nobel de la Paz (1987), Oscar Arias Sanchez.

El estrecho margen por el cual Arias gand las elecciones del 2005 frente a su
principal contendiente, Otton Solis, estuvo en gran medida influenciado por
la posicion asumida por este ultimo de cuestionar durante su campaiia los
compromisos adquiridos por Costa Rica, al punto de poner en riesgo figuras
institucionales que histéricamente han sido considerados como parte de la
misma idiosincrasia de los costarricenses, como el manejo de la banca, las
telecomunicaciones, el sector eléctrico y los seguros, que funcionan como
monopolios estatales.

El significado de la importancia de la institucionalidad se puso a prueba
cuando los costarricenses tuvieron que acudir a un referéndum en octubre
del 2007, es decir, mas de dos afios después de que el tratado entrara en
vigencia en El Salvador, para que pudiera ser ratificado por el Congreso. La
mayoria voté por el si, pero aun después de este evento, el gobierno hizo
publico en enero del 2008 su intencién de que la vigencia se pospusiera por
algun tiempo, argumentando el atraso en la aprobacién de ciertas leyes'?.

Aunque todavia es muy pronto para evaluar el impacto del RD-CAFTA, la
diferenciacidn en cuanto a las condiciones preexistentes y los compromisos
adquiridos a nivel nacional sin duda definird en gran medida las nuevas re-
laciones de los cinco paises con los Estados Unidos.

Al principio se pens6 que el pais que primero firmara y ratificara el trata-
do tendria una ventaja neta sobre los demds en términos de las cuotas de
mercado, que alcanzaria cada uno en un plazo prudencial. Al menos esto
era lo que argumentaban los responsables de conducir las negociaciones
salvadorenas. A poco mas de dos afios, esta hip6tesis no se ha cumplido. En
cambio todo hace suponer que Costa Rica, habiendo sido el dltimo pais en
incorporarse al tratado, tiene hoy en dia una clara ventaja sobre los demas,
debido, sin duda, a la plataforma exportadora preexistente!?°.

128 1 a Prensa Gréfica. Enero, 2008.

129 Un panorama bastante completo de la naturaleza y alcances de las negociaciones de
los paises centroamericanos con Estados Unidos puede encontrarse en DR-CAFTA,
Impacto sobre los sectores sociales menos favorecidos en América Central. Fundacién
Friedrich Ebert/Representacion en Nicaragua. 2004.
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C. LAS RELACIONES COMERCIALES EN EL MARCO DE LOS
TRATADOS BILATERALES

Si los beneficios que procura un tratado bilateral de libre comercio se valo-
raran exclusivamente en funcidn de los excedentes que produce para una de
las partes, El Salvador habria hecho un mal negocio. Todos los que se han
firmado, excepto uno, generan déficit pronunciados, pero no por ello puede
concluirse de manera ligera que los desajustes son en si mismo perjudicia-
les. Pensar lo contrario, seria reeditar los fundamentos del mercantilismo
que campe? principalmente en Europa entre 1450 y 1750 aproximadamen-
te.

Lo ideal en todo caso seria que las relaciones de intercambio produjeran
superéavit, lo cual en todo caso seria un reflejo de la fortaleza del pais de que
se trata para ganar mercados externos. Pero viéndolo desde la perspectiva
del pais deficitario, la simple l6gica sefalaria, “céteris paribus”, que el des-
ajuste solo sustituye a otro que en todo caso se produciria con el resto de
paises con los que se comercia.

Hoy en dia, la globalizacion y la segmentacion de los procesos productivos
dan lugar a otras figuras de penetracion mercados —producto de la “bilate-
ralizacion”— que no existian antes. Se sabe, por ejemplo, que Brasil estd
aprovechando el tratado de El Salvador con Estados Unidos para explotar
ese mercado. Los brasilefios envian materias primas al pais que luego de
ser procesadas localmente, ingresan al mercado del norte como producto
salvadorefo terminado. En este caso, sin duda hay inversion extranjera de
por medio y, claramente, un valor agregado nacional importante.

Con todo, una aproximacion sencilla y hasta cierto punto vélida, sobre las
implicaciones de los diferentes tratados bilaterales debe comenzar precisa-
mente por examinar las corrientes de comercio entre las partes involucradas.
Haciendo abstraccion de los tratados con Taiwan y Colombia —precisamen-
te por la escasa experiencia que se tiene alrededor de ellos— y del DR-CAF-
TA, que por su importancia se trata por separado, se puede constatar que
los resultados globales obtenidos con Chile, México, Panam4 y Republica
Dominicana reportaron en 2008 exportaciones por US$205 millones e im-
portaciones por US$1,247 millones (cuadro N° 8). Consecuentemente, el
déficit comercial combinado con esos cuatro se situé en US$997 millones;
es decir, en mds del triple del registrado en 2000 cuando todos ellos estaban
ya vigentes.
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Ese desequilibrio represent6 en 2008 el 19% de la brecha comercial total
del pais, en comparacién con el 48% del 2000. Sin embargo, esta reduccién
no debe interpretarse como un mejoramiento en nuestras relaciones de in-
tercambio con estos socios comerciales. Mas bien, datos mas focalizados
muestran que es a la inversa. El punto estd en que el deterioro ha sido abso-
luta y relativamente mayor con el resto del mundo. Que nuestras relaciones
no han mejorado frente a los mismos paises lo demuestra el hecho de que
el coeficiente déficit comercial/intercambio pasé del 68% al 70.4% en esos
mismos afos.

Cuadro N° 8
El Salvador: Comercio a través de tratados bilaterales

(Millones US$)

Fuente: Elaboracion propia en base a cifras del BCR.
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Considerando los mismos paises, inicamente con Reptblica Dominicana
mantiene El Salvador relaciones superavitarias. Diametralmente opuesta es
la situacion con México, relacion que en el 2008 generd un déficit superior
al 83% del total. La brecha frente a Chile alcanz6 para el mismo afio el
equivalente al 15%.

Lo que revelan los resultados, especialmente con estos dltimos paises, es el
escaso significado que ha tenido en las negociaciones el elemento “comple-
mentariedad” y la ausencia de una plataforma para potenciar las exportacio-
nes del pais. En este sentido, no es del todo correcto partir del tamaio de la
poblacion de las contrapartes comerciales para extrapolar los beneficios de
un tratado bilateral, al menos en términos estrictamente comerciales. El tipo
de concesiones, a la luz de la estructura y fortaleza productiva de las partes,
es determinante para un intercambio relativamente equilibrado y equitativo.
Otra cosa distinta son la creacion o desviaciéon de comercio que pueden sur-
gir a partir de esas concesiones reciprocas que constituyen, por definicion,
la esencia del bilateralismo.

Esto es cierto aun cuando el balance no se vea bajo una Optica exclusiva-
mente mercantilista. Pero, en todo caso, lo destacable es el magro desem-
peilo que muestran las exportaciones a esos paises, replicando casi inexo-
rablemente el fendmeno que se da a nivel de las ventas totales, excepto, en
buena medida, las destinadas al MCCA.

En efecto, haciendo abstraccion de las fechas en que han sido firmados los
tratados con México, Chile, Reptblica Dominicana y Panam4, las cifras
sefialan que mientras las exportaciones combinadas se incrementaron del
2000 al 2008 en US$184 millones, las importaciones crecieron en US$836
millones. El déficit comercial acumulado se situé asi al final del periodo en
US$652 millones y solo el correspondiente al 2008 representd el 19% del
saldo negativo que presentaron las relaciones comerciales que el pais man-
tuvo ese afio con todo el mundo.

Sin duda, el caso que mejor ilustra el déficit estructural de las relaciones
comerciales con las cuales se tienen tratados de libre comercio es el de
México, pais con el cual la brecha comercial practicamente se duplicé en
el periodo considerado, aunque en términos relativos la tendencia al des-
equilibrio haya sido mas notoria con Chile. Destaca asi el hecho que, en
el caso de estos dos paises, la relacién exportaciones/importaciones fue en
el 2008 de 1 contra 18.1 en el primer caso, y de 1 contra 10 en el segundo,
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destacando el chileno, donde las ventas salvadorefias no mostraron ningin
repunte hasta el afio 2008.

En el resultado de las relaciones comerciales con México obviamente ejer-
ce una enorme gravitacion el componente importado de los hidrocarburos
(32% en el 2008), no obstante, en general, es sin duda la marcada asimetria
la variable que explica ese enorme desbalance. Pero al margen de toda con-
sideracion sobre las diferencias abismales que existen entre las respectivas
bases y estructuras productivas, también hay que sefhalar que el comercio
entre los dos paises con frecuencia se ha visto entorpecido por la existencia
de restricciones arancelarias y no arancelarias en perjuicio de El Salvador.

En el caso particular de Panam4, el factor que mds influye en el desequi-
librio son las importaciones que se generan desde la zona libre, pero es
sintomdtico que sea el pais que mas adquiere productos de origen salva-
dorefio, aunque la influencia del tratado no se vea claramente reflejada en
la tendencia que muestran las exportaciones nacionales. En este sentido, el
déficit comercial con dicho pais se ha mantenido en tercer lugar después
de Estados Unidos y México, si bien todo apunta a que, de conservarse el
mismo comportamiento, ese puesto serd ocupado por Chile en un periodo
relativamente breve.

Con Repiiblica Dominicana, la situacion es totalmente inversa y la tradicio-
nal relacion positiva a favor del pais se mantiene firme y atin mds, con una
clara tendencia al aumento. Por su significado especial, vale la pena agregar
que las exportaciones a Dominicana se caracterizan por su grado de proce-
samiento, donde sobresalen los productos originados en la rama textil y en
la industria farmacéutica.

En cuanto a Estados Unidos, principal destino de nuestras exportaciones,
podia decirse que hasta antes de la crisis, El Salvador estaba en una eta-
pa de recuperacion de sus ventas totales y particularmente las de maquila,
después de la baja sustancial que experimentaron estas ultimas a raiz de la
liberacion de las cuotas de textiles por parte de la OMC a China a partir de
2005. Incidentalmente, se puede sefalar que esa liberacién también favore-
ci6 a Nicaragua, que logré un mejor tratamiento en las reglas de origen en
la negociaciéon del CAFTA.

Afectadas por esos fendmenos, las exportaciones totales a EUA, segun ci-
fras oficiales, decrecieron en 3.4% en 2006, mientras que en el 2007 y 2008
experimentaron un aumento del 2.3% y 7.7% respectivamente. Ese com-
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portamiento coincidié con una declinacion del 2.2% que experimentd la
magquila en el primer afio y con un incremento del 1.5% y 6.9% en los afios
subsiguientes.

En términos absolutos, las exportaciones distintas de la maquila de ropa y
confeccion registraron en 2008 un valor de US$528 millones, cuando en
2007 las mismas rondaban los US$426 millones. De este dltimo monto,
US$244 millones (57.7%) corresponden a tres productos: alcohol etilico
(58.2%), café (28.7%) y azicar (13.1%), con el agregado de que el primer
de ellos constituye tipicamente una maquila, cuya materia prima proviene
fundamentalmente del Brasil, en linea con lo antes expuesto. La diferencia
de US$182 millones (42.3%) la explican principalmente productos plasti-
cos, bebidas, calzado, manufacturas de cobre y los alimentos.

Dentro de estos tltimos estdn incluidos los llamados “productos nostalgi-
cos”, que todavia no alcanzan niveles que pudieran considerarse relevantes
dentro del espectro exportador del pais, aunque sin duda ocupan una alta
prioridad en los esfuerzos que realizan los empresarios para la diversifica-
cién y aumento de las ventas de productos no tradicionales. En este caso, se
podria decir que el pais estd en un proceso de aprendizaje muy intenso para
el cumplimiento de las normas que regulan el etiquetado y en general las
medidas sanitarias y fitosanitarias que exige la FDA.

En el marco de esa dindmica, los Estados Unidos absorbieron en 2008 cerca
del 50% de las exportaciones salvadorefias, siguiéndoles en importancia las
destinadas a Centroamérica que representaron 35.8% del total y el 74.5%
de las correspondiente al mercado estadounidense. Esto sugiere que la pla-
taforma exportadora salvadorefia continiia concentrada en dos mercados,
donde Centroamérica sigue jalonando el comportamiento de los productos
no tradicionales.

En cambio, el resto de la region ha encontrado en el mercado de los Estados
Unidos una demanda creciente para sus productos, situacién que, al menos
por el momento, no se percibe claramente en el caso salvadorefio. Pareciera
entonces que el grado de preparacidén para aprovechar efectivamente los
beneficios del DR-CAFTA estd haciendo la diferencia.

De acuerdo con informacién del US-Trade las importaciones (CIF) de Es-
tados Unidos procedentes de Centroamérica en 2005 se distribuyeron asi:
Honduras (27.8%), Costa Rica (25.4%), Guatemala (23.3%), El Salvador
(14.8%) y Nicaragua (8.7%). En 2007, la situacién registré los coeficientes
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siguientes: Costa Rica (27.1%), Honduras (26.9%), Guatemala (20.9%), El
Salvador (14.1%) y Nicaragua (11.0%).

Obsérvese que Costa Rica y Nicaragua aumentaron su cuota de mercado
(1.7 y 2.3 puntos porcentuales) en desmedro de la participacion relativa de
Guatemala (2.4 puntos porcentuales) Honduras (0.9) y El Salvador (0.7).
Dos aspectos deben ser resaltados en este caso: por un lado, los costarri-
censes se desplazaron al primer lugar sin tener vigente el CAFTA; por otro,
los nicaragiienses progresaron relativamente mds que el resto —aunque con
ventaja en cuanto a las reglas de origen en la maquila— a pesar de que su PIB
solo representa el 30% aproximadamente del salvadorefio.

En cuanto a la brecha comercial de El Salvador con Estados Unidos, la
tendencia observada desde que entrd en vigencia el tratado es hacia una
clara ampliacion. En efecto, el déficit pasé de US$874 millones en 2005
a US$1,152.4 millones en 2008, lo que representa un incremento del 32%
en los tres ultimos afios, llegando a explicar en el 2008 el 22% del déficit
comercial total.

Esta brecha en aumento tampoco invalida los beneficios que ha traido el
TLC con Estados Unidos, aunque tampoco las cifras de comercio, inversio-
nes y empleo derivados del mismo, ni remotamente guardan relacion con
las que se manejaban cuando El Salvador tom¢ la delantera y se ufan6 de
haber materializado el primer acuerdo comercial a nivel centroamericano
con la economia més grande del mundo.

Se puede decir incluso, que la invocacién al mercado nostélgico como fuen-
te de demanda, se convirtio en un momento determinado en un simbolo de
nacionalismo, pero siendo realistas, hay que considerar que esto no siem-
pre lo toma en cuenta un salvadorefio cuando va de compras a Wal-Mart,
Macys’s o se detiene a comprar un mango en una esquina del centro de
Miami.

Pero tampoco hay nada de pecaminoso en equivocarse cuando el entusias-
mo se apodera de las personas y las instituciones. COEXPORT por ejemplo,
que ha hecho una tarea extraordinaria en su misién de apoyar el esfuerzo
exportador del pais, se fij6 una meta de exportaciones para el ano 2005, a
partir de la apertura comercial, en un monto de US$5,000 millones. Esta
meta tenfa como supuesto bdsico un apoyo gubernamental para crear un
seguro de crédito a las exportaciones, reducir los costos de energia y mejo-
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rar las instalaciones portuarias'*°. Sin embargo, las cifras oficiales sobre las
ventas totales en ese afio solo fueron de US$3,387 millones y de una cifra
aproximada en el prondstico, hasta en 2008 (US$ 4,549 millones).

Ademads, en estas faenas, hay de por medio una etapa de aprendizaje que
no siempre se toma en cuenta durante el proceso de una negociacién comer-
cial. Eventualmente, una empresa hondurefia adquirié notoriedad en 2008
cuando su competencia en los Estados Unidos argumentd que sus expor-
taciones de calcetines habian sobresaturado el mercado de dicho produc-
to. Unas semanas después, las exportaciones de melones provenientes del
mismo pais fueron detenidas supuestamente por no cumplir con las normas
fitosanitarias. Algunos embarques salvadorenos también han sido afectados
por problemas de etiquetado y fallar en las estipulaciones de la FDA.

También en referencia a los problemas de acceso de los productos salva-
dorefios, El Diario de Hoy (15/9/09) destacaba en primera plana “Frenos a
bebidas nostalgicas en Estados Unidos™ aludiendo a los gravdmenes que ha-
bia impuesto el Departamento de Seguridad Interna a través del Servicio de
Aduanas a la horchata en polvo, la cebada y el dulce de panela, que a pesar
de que segtin la misma informacién se exportan 1,600 toneladas anualmen-
te, dificilmente le hacen dafio a los productos que compiten con los mismos.
Lo interesante en este caso, es como tres productos “nostdlgicos” por exce-
lencia, y que hasta 2008 entraban sin gravdmenes, no fueron incluidos en
las negociaciones, aunque ‘“‘el pais” si se beneficié de una generosa cuota
azucarera.

En este punto hay que destacar un aspecto. Y es el de que, por lo general, la
atencion de los paises como el nuestro se centra en el grado de penetracion
de las exportaciones destinadas a, y no tanto en las importaciones proce-
dentes de, los paises con los que se han firmado tratados bilaterales. Esta
aproximacion a las corrientes comerciales, derivada de los acuerdos, puede
ser hasta cierto punto valida con paises de economias medianas, pero no
con la primera potencia mundial, donde los compromisos adquiridos por El
Salvador y el resto de paises centroamericanos signific abrir sus mercados,
aun en aquellos rubros en los que existe produccidn nacional.

130 COEXPORT. Hacia una estrategia exportadora. 1999.
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De hecho, los cinco paises centroamericanos conforman un mercado no
despreciable para los Estados Unidos, siendo superados solo por las expor-
taciones que realiza este pais a México y Brasil. Es més, las exportaciones
estadounidenses a la regién, superan las ventas combinadas a Chile y Ar-
gentina, y a otros paises como Rusia o India.

El potencial de exportaciones de USA a Centroamérica, serd potenciado
enormemente en el en el marco del DR-CAFTA. En un horizonte de diez
afios, el pais tiene que permitir el ingreso de productos agricolas con un
arancel cero, cuando entidades como FUSADES han hecho ver la necesi-
dad de reconstruir el tejido productivo del agro. Las consecuencias para el
sector primario no seran de ninguna manera despreciables.

Como se sabe, este sector ha sido fuertemente golpeado en los ultimos 25
aflos con los efectos de la reforma agraria, el conflicto armado y las politi-
cas econdmicas erradas y, de manera recurrente, por fendmenos naturales.
Esto dltimo fue reconocido por la administracién Saca que, consciente de la
situacion, empezd a ponerlo en la agenda gubernamental dentro del criterio
de las politicas sectoriales que por largos afios estuvieron clamando las gre-
miales empresariales, comenzando por la cipula.

De cara a los compromisos adquiridos con el DR-CAFTA, se hace todavia
mas necesario rescatar el agro y atemperar de alguna manera las presiones
que pueden originarse, particularmente, en los pequefios agricultores. En
este sentido, al sector agropecuario no solo hay que ponerle atencién por
razones economicas, sino también porque en la dindmica del mismo esta la
base del equilibrio social en El Salvador.

Esto ultimo ha sido incluso reconocido por la OMC. De acuerdo a un estu-
dio reciente, pero cuyos hallazgos se remontan hasta el 2003, dos terceras
partes de la gente pobre que vivia en los paises en desarrollo trabajaban en
la agricultura y dependian de la misma para su vida diaria. En contraste, la
agricultura sélo representaba menos del 5% del producto y el empleo en
Estados Unidos y la Union Europea. En ese aiio, los treinta paises miembros
de la OCDE proveyeron subsidios al sector agricola por US$257 billones, lo
cual represent6 el 32% de los ingresos de los agricultores'3!.

131" Ismail, Faizel. Mainstreaming development in the WTO. Developing countries in the
Doha Ronda. 2007.
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Como podra suponerse, todos estos elementos son parte no solo del aprendi-
zaje, sino también de las dificultades a que se enfrentan los paises pequefios
frente a los industrializados. Sin embargo, también hay que entender que los
tratados comerciales ayudan, pero no garantizan, la insercion que se busca
en el mercado global. Mucho menos son sinénimo de desarrollo. Sin duda,
algunos paises han sido exitosos en esos dos planos, pero la proliferacion de
este tipo de tratados no siempre ayuda a la causa nacional y més bien se con-
vierten en un obstaculo mas para liberalizar totalmente el comercio mundial
como lo postula la OMC y como se ha planteado la Ronda de Doha.

Una primera aproximacién del impacto del DR-CAFTA en la economia re-
gional fue anticipada por el Banco Mundial y 1a CEPAL en sendos estudios
sobre el tema. Los cdlculos mds optimistas sefialan que la contribucién al
PIB regional seria de 0.6 % en los primeros cinco afios de vigencia (lo que
suponia un punto de partida igual) y la generacién de 10 mil empleos por
afio' .

Aun asi, los beneficios y/o perjuicios del CAFTA solo se verdn reflejados
en el mediano y largo plazo al validarse los supuestos que se tuvieron en
mente en su negociacion. En todo caso, se parte de la base de que cada uno
de los involucrados hace su tarea para crear una base exportadora, procu-
rar las condiciones macroecondmicas, institucionales y juridicas para atraer
nuevas inversiones, manteniendo relaciones amistosas con los Estados Uni-
dos.

Frente a ello, no hay perder de vista el significado de esos arreglos comer-
ciales en la “importacién” de institucionalidad, en la medida que los paises
se vuelven mds respetuosos de las reglas que hoy en dia rigen el comer-
cio mundial, como las préicticas anti-dumping, los derechos de propiedad
y la defensa de los intereses nacionales cuando los paises grandes exceden
ciertos limites que son normados en el marco de la OMC y de los mismos
tratados bilaterales.

132" Banco Mundial, CAFTA-DR “Desafios y oportunidades América Central”, Departa-
mento de América Central, region de América Latina y el Caribe. Washington 2005
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D. APERTURA DE LA ECONOMIA DESPUES DE LA REFORMA
COMERCIAL

El grado de apertura de una economia, que es el que sintetiza la importancia
del sector externo en el sistema, era fuertemente cuestionado por quienes
veian en el modelo de sustitucion de importaciones un esquema anti eco-
nomico de promover el crecimiento, la inversion extranjera y, en general,
la asignacion Optima de recursos. Consecuentemente, su evolucién en el
tiempo después de la apertura comercial iniciada desde principios de los
noventa, es sumamente relevante.

Tener presente este comportamiento para vincularlo con otras variables cla-
ves como la tendencia del PIB y, sobre todo, el de la brecha comercial, es
un ejercicio que resulta imprescindible para valorar la evidencia empirica
en funcién de aquellos postulados.

En el cuadro N° 9 puede apreciarse que el coeficiente de apertura, medido
por la sumatoria de las exportaciones y las importaciones con respecto al
PIB, crecid significativamente a partir del periodo que se inicia en 1990 has-
ta el que termina en el 2004; en los afios subsiguientes siguid creciendo pero
a un ritmo mas lento para situarse en el 2008 en 64.7%, que casi coincide
con el promedio alcanzado de 1975 a 1979.

Cuadro N°9

El Salvador: Grado de apertura

* Para 1990: Coeficiente total=38.4%; Importaciones = 26.3%; Exportaciones = 12.1%

Fuente: Elaboracion propia en base a varias fuentes
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En el largo periodo transcurrido desde entonces pueden ademads notarse dos
fendmenos. Mientras el coeficiente de importaciones/PIB ha tendido a cre-
cer desde el momento mismo de la apertura (con un cambio al alza de 18
puntos porcentuales de 1990 y 2008), el de exportaciones ha tenido un com-
portamiento errdtico, aunque en el mismo periodo muestra un incremento
de un poco més de 8 puntos.

En la parte estrictamente comercial, esa asimetria se ha visto reflejada en
una creciente brecha comercial que pasé de un 6% aproximadamente a casi
25% en relacion al PIB entre 1990 y 2008, un problema que el PNUD ubica
en la precaria situacion de la produccion nacional ante la competencia que
generan las importaciones. El impacto de esta competencia ha sido mayor
en los bienes de consumo, los cuales pasaron de 7% a 13.4% respecto al PIB
entre 1991 y 2008'33.

El desajuste comercial en aumento, si bien ha sido posible cubrirlo con los
flujos de remesas en ascenso —al menos hasta 2007—, revela que la despro-
teccion a la produccién nacional fue excesiva. Sin embargo, es literalmente
imposible establecer con propiedad la diferencia entre los efectos que pro-
dujo la desgravacién arancelaria unilateral de lo que hoy en dia es el grado
de apertura de la economia salvadorefia, donde los tratados de libre comer-
cio han marcado la diferencia. A esto se une el precio de los derivados del
petréleo, las materias primas e insumos en general, que no solo han tenido
un impacto significativo en el valor de las importaciones, sino también en la
estructura de las mismas, tal como se puede observar en el cuadro N° 10.

Esto ultimo significa que el concepto tradicional de apertura debe verse con
una dosis de cautela para medir el grado de insercion de la economia y la
forma en que esta contribuye al crecimiento. Sin duda, una aproximacién
sectorial para vincular la produccion total y la estructura del comercio ex-
terior arrojaria mds luz sobre la medida en que la desgravacion arancelaria
ha incidido en la capacidad de respuesta del aparato productivo, recordando
que las relaciones con el exterior y la direccién del comercio estdn asimis-
mo influenciadas directamente por el creciente bilateralismo del comercio,
la interdependencia a que da lugar el MCCA y por el sistema monetario que
rige al pais, entre otros factores.

133 pPNUD. Informe sobre el Desarrollo Humano El Salvador, 2007-2008.
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Cuadro N° 10

El Salvador: Estructura econémica de las importaciones

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del BCR.

Bajo estas circunstancias, la situacion del comercio exterior del pais, con
todo y la reforma comercial y los numerosos tratados bilaterales que ha
firmado, sigue dependiendo fundamentalmente del mercado de los Estados
Unidos y el MCCA, con una proporcién similar a la que ambos representa-
ban al inicio de la reforma en materia de exportaciones, es decir, alrededor
de las cuatro quintas partes de las ventas totales.

Las elaboraciones hechas en las instancias gubernamentales sobre las im-
plicaciones de la apertura vis a vis los resultados observados, solo dejan en-
trever que no todos los elementos estaban consistentemente amarrados para
ampliar efectivamente las fronteras comerciales en términos de mercados y
productos, para que las exportaciones se convirtieran efectivamente en un
factor de desarrollo importante.
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Como lo sostuvo el Banco Mundial cuando se estaba a las puertas de suscri-
bir el TLC con Estados Unidos, la politica comercial no es el tinico determi-
nante de los flujos del comercio o del crecimiento econémico. En los hechos
hay obstéculos importantes que limitan el crecimiento de las exportaciones
y la diversificacion comercial en las naciones centroamericanas, incluyendo
una infraestructura deficiente, insuficiencias en la preparacién de la fuerza
de trabajo, inflexibilidades en la normatividad de ciertos sectores, barreras
comerciales en algunos mercados, deficiencias en algunos temas de gober-
nabilidad (corrupcién, ineficiencias en las aduanas e insuficiencias en las
dreas macro-fiscales y de mercados financieros)'3*.

Acevedo y Romano, combinando la politica comercial y el crecimiento, lo
ponen en términos similares cuando aseveran que “la politica comercial,
combinada con la acumulacion de capital humano y un marco adecuado
de factores institucionales, constituye una precondicion necesaria para el
despegue econdmico y para que un pais pueda generar y mantener venta-
jas comparativas en un mundo crecientemente globalizado y cada dia mas
competitivo™!33,

A la luz de estas consideraciones, resulta explicable el magro desempefio
que muestra el sector exportador. Después de casi veinte afios de iniciada
la apertura y de aquella euforia en torno al bilateralismo que eventualmente
vino a sellar la politica comercial, ese desempefio constituye la mejor evi-
dencia de que el grado de preparacion del pais para incursionar en el merca-
do global, con algin grado de éxito, no estaba en sus condiciones dptimas
en aquellos momentos, como tampoco lo estd hoy en dia.

Y si se parte de que la apertura significaba, en buenas cuentas, abolir el
proteccionismo que habia regido el MCCA —lo que su vez suponia que el
mercado regional perderia progresivamente importancia— la conclusion es
que tampoco en este caso han funcionado las hipétesis que acompaiiaron la
reforma comercial, al menos no en la magnitud que se esperaba.

Hacia 1990 el mercado de los Estados Unidos y el de Centroamérica ab-
sorbian en conjunto el 80% de las exportaciones totales. Este grado de con-
centracion no ha variado significativamente pero si su estructura. El cuadro

134 <
Ibid.
135 Acevedo, Carlos y Romano, Luis. Economia, Desastre y Desarrollo Sostenible. Pag.
12.
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N° 11 muestra que si bien estos dos segmentos siguen absorbiendo casi la
misma proporcion y Estados Unidos contintda siendo el més importante,
es el MCCA el que ha marcado la diferencia en cuanto a la distribucién de
cuotas de mercado.

En efecto —considerando el periodo 2000-2008, o sea incluyendo un afio
previo a la dolarizacién— mientras la participacion de las ventas al MCCA
dentro del total, aumentd de 25.1% a 35.8%, las destinadas a EUA des-
cendieron del 65.3% al 48%. En el mismo lapso, las correspondientes a la
Unién Europea pasaron de 5.2% al 7% y las destinadas al resto del mundo
de 4.5% a 9.2% (cuadro N° 11).

Estas ultimas cifras sugieren algiin mérito para los tratados bilaterales dis-
tintos del DR-CAFTA, pero en el caso de la UE no queda claro el impacto
de la apertura comercial, a pesar de la fuerte caida que ha experimentado
el délar americano frente al euro, que en otras circunstancias deberia haber
favorecido la competitividad via tipo de cambio. Por el contrario, hay que
hacer notar la sensible reduccién que experimentaron, en términos absolu-
tos, las exportaciones a ese mercado en 2001, manteniéndose practicamente
en el mismo nivel en los dos afios siguientes.

No obstante, a partir de 2004 las ventas a Europa han aumentado en mas del
300%, pero su participacion relativa respecto a otros destinos no ha cambia-
do de manera consecuente. Es mds, alrededor de la tercera parte de las ven-
tas a la UE se concentra en un solo producto (el atiin) que procesa y exporta
una sola empresa que en el marco del SGP Plus entra libre de gravamen a
toda la comunidad. Como se sabe, estos beneficios estuvieron a punto de
perderse debido a la exigencia de la UE de que se aprobaran dos instrumen-
tos de la OIT (Convenio (87) sobre Libertad Sindical y Proteccion de los
Derechos de Sindicacién y Convenio (98) sobre el Derecho de Sindicaciéon
y Negociacion Colectiva que datan respectivamente de 1948 y 1949).

En un aspecto que dice mucho de la capacidad de los paises de producir en
funcidn de los mercados externos, El Salvador no sale bien calificado cuan-
do se compara con el resto de Centroamérica. En este sentido, no deja de ser
una paradoja que el pais que lideré la apertura comercial en la regién, hoy
resulte uno de los més rezagados en cuanto a la participacion de las ventas
al exterior, con respecto al PIB,

El grafico N° 2, construido sobre una base uniforme en cuanto al destino
de las exportaciones, muestra que de 1999 al 2007 el pais mas exitoso ha
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sido Nicaragua cuyo coeficiente respecto al PIB subi6 en ese periodo en 22
puntos porcentuales, en tanto que El Salvador bajé 3; Honduras gané 10 y
Panama 7. Por el contrario, Costa Rica y Guatemala bajaron en 5 y 4 puntos
respectivamente.

Cuadro N° 11

El Salvador: Estructura de las exportaciones por destino geografico
2000-2008

Fuente: Elaboracion propia con datos del BCR y de SIECA.

Si la atencidn se fija en el principal mercado para los seis paises, es decir
Estados Unidos, se observa que nuevamente sobresale Nicaragua, cuyas
exportaciones tendieron a concentrase mas en ese mercado; contrario a lo
ocurrido en Panamd, que expandio sus ventas mayormente en otros paises,
manteniendo el mismo coeficiente con Centroamérica. En el caso de Costa
Rica, El Salvador y Guatemala, se registra igualmente una reduccion rela-
tiva en las ventas a USA y en paralelo un mayor dinamismo en las exporta-
ciones al MCCA. Honduras, en cambio, mantuvo inalterada la importancia
del mercado estadounidense y del centroamericano, pero registré un alza en
las ventas destinadas a otros paises.
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Considerando los coeficientes acumulados, Nicaragua y Panama se situaron
en la primera y segunda posicion y El Salvador y Guatemala en el dltimo y
peniltimo peldafio, mientras Costa Rica y Honduras compartieron posicio-
nes intermedias.

En términos generales, podria convalidarse, entonces, la apreciacion que
insistentemente se ha planteado en este trabajo sobre el resultado poco ha-
lagiieno que ha tenido El Salvador en transformar su estructura productiva
en funcion de las exportaciones.

Grafico N° 2
Centroamérica: Variacion de exportaciones por mercados principales

(Porcentaje del PIB)

Fuente: Elaboracién propia en base a ICEFI. 2009.

E.A MANERA DE RECAPITULACION

La nueva economia, donde la apertura comercial se erigié como una de sus
expresiones mds visibles, quedd delineada con los pasos iniciales del primer
gobierno de ARENA. La reduccion arancelaria continud profundizdndose
de manera unilateral en el segundo de sus gobiernos, pero a partir de enton-
ces, el pais abrié mas su economia mediante la suscripcion de varios tra-
tados bilaterales, que alcanzaron su mdxima expresion con el DR-CAFTA.
Puede hablarse entonces de una cierta consistencia en el proceso de apertura
comercial, aunque los resultados logrados hasta la fecha no hayan sido los
esperados.
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Sin desconocer que la apertura ha sido acompaifiada de algunos esfuerzos
institucionales e instrumentales para estimular las exportaciones, hay que
sefalar que ante el excesivo énfasis que se puso en el desmantelamiento de
la proteccidn arancelaria —bajo la premisa optimista que ese mero hecho iba
a potenciar un traslado de recursos de los bienes no transables a aquellos
que son objeto de comercio internacional— no se le dio suficiente conside-
racion a la necesidad de adoptar medidas de apoyo directo a las exporta-
ciones, como las que se pusieron en prictica en la mayoria de paises del
sudeste asidtico, especialmente al principio de la apertura.

French-Davis, al referirse a la experiencia de Corea del Sur, Taiwan y otras
economias de Asia Oriental, nos recuerda que su transicion hacia un modelo
de industrializacion se bas6 en gran medida en el desarrollo ya alcanzado
de destrezas y capacidades industriales. No hubo un intento de borrén y
cuenta nueva, pero la estrategia seguida fue la de otorgar incentivos parejos
a las exportaciones y a la produccion para el mercado interno dentro de una
misma industria, aunque estos fueran bastante distintos y cambiantes en el
tiempo para industrias o sectores diferentes'3.

En un marco mds general, puede decirse que la pretension de ampliar y
diversificar la base exportadora, manteniendo la politica macro inmévil, no
lleva a ninguna parte. Al respecto, el mismo autor sostiene que desde el
punto de vista productivo, unas politicas macroeconémicas eficientes deben
contribuir a utilizar los factores productivos; es decir, a elevar la eficiencia
el trabajo y del capital de manera sostenible, como forma de estimular la
formacion de capital y aumentar la productividad, alentando mejoras en la
calidad de los factores y en la eficiencia'®’. Pero ;c6mo se logra esto?

En el caso salvadoreno, sin duda el fundamentalismo en torno a las virtu-
des absolutas del libre comercio tuvo una enorme gravitacion hasta en la
conceptualizacion del esquema de incentivos “neutrales” que requeria la
construccion de esa base exportadora s6lida en el marco del nuevo modelo.
Es mas, podria aventurarse el juicio de que las decisiones de politica res-
pondieron mas a un intento de sumarse a los que desacreditaron el modelo
de sustitucion de importaciones, que a una genuina conviccion de que los
dos esquemas, no eran mutuamente excluyentes, como lo confirma la evi-
dencia empirica con el auge que tom6 el MCCA después de la apertura.

136 Op. Cit. P4g. 159.
137 bid., Pag. 49.
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Ciertamente El Salvador, como también lo han hecho los otros miembros
del MCCA, dio algunos pasos en la direccion deseada, donde destaca el
tratamiento de las industrias ubicadas en zonas francas y recintos fiscales
(Robles-Cordero y Rodriguez-Clare, 2002), la aprobacién de una ley espe-
cial para la reactivacion de las exportaciones y estimulos para promover
la inversion extranjera. La creacion del CENTREX tampoco ha sido una
medida irrelevante.

Pero a juzgar por las posiciones asumidas por la Asociacion Salvadorefia
de Industriales (ASI) y la Corporacion de Exportadores, lo mds apreciado
por los empresarios que se dedican al comercio de exportacion es la figura
“draw back”, equivalente al 6% del valor FOB de las exportaciones no tra-
dicionales a paises fuera del drea centroamericana. Esta devolucién, aunque
no implica un gran beneficio para el sector —en parte porque no favorece
a muchos exportadores— ambas gremiales la consideran sumamente rele-
vante, independientemente de los atrasos en que incurre el Ministerio de
Hacienda para que la operacion se materialice y la espada de Damocles que
constantemente amenaza por la aplicacién de la normativa de la OMC!'38,

Una de las dltimas disposiciones orientadas a fortalecer la economia ex-
portadora del pais fue la aprobacién de la Ley de Servicios Integrales, cuyo
propdsito fundamental fue crear las condiciones para el desarrollo de una
infraestructura de apoyo a la inversion extranjera y fortalecer la base pro-
ductiva para la exportacién de bienes y servicios.

De alguna manera, este tipo de disposiciones recuerdan lo que reconocidos
especialistas consideran vital para la construccion y desarrollo de una base
exportadora, particularmente en el sector manufacturero.

Acevedo (2000), al comentar el conjunto de incentivos que se han puesto en
practica para estimular las exportaciones, hace una valoracién positiva de
los mismos a la luz de la apertura de la economia, reflejados en la tenden-
cia claramente creciente que evidencian las importaciones. Sin embargo,
como otros analistas, sostiene que sus efectos han sido mas bien modestos
en cuanto al fortalecimiento de las exportaciones y la generacion de divisas
para financiar el dinamismo de toda la economia en el largo plazo.

138 Durante el 2007, el gobierno de la Reptiblica realizé gestiones con éxito para que el
pais pudiera mantener hasta el 2012 el “drawback”, que, segtin informacion procesada
por COEXPORT, significa un reintegro a los exportadores por una cifra anual un poco
superior US$20 millones, en promedio.
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No obstante, cuando se analizan esos resultados, poca mencion se hace a la
politica cambiaria, que al menos en los primeros planteamientos de FUSA-
DES y los del Consenso de Washington, y de acuerdo con la experiencia de
los paises del sudeste asidtico, siempre ha sido un tema central. La perma-
nente presion de los Estados Unidos y de la Unién Europea para que China
reevaliie su moneda, sin duda constituye un ejemplo contundente, solo que
a la inversa, del significado del tipo de cambio en el comercio mundial.

En un aspecto mas general, no hay que perder de vista lo esencial. Stiglitz
(2002) ha sostenido que “cuando la liberalizacién comercial —la reduccién
de aranceles y la eliminacion de otras trabas al comercio— se hace bien y
al ritmo adecuado, de modo que se creen nuevos empleos a medida que se
destruyen empleos ineficientes, se pueden lograr significativas ganancias de
eficiencia”.

El problema, segin el mismo autor, es que muchas de esas politicas se con-
virtieron en objetivos per se, mds que en medios para el crecimiento equi-
tativo y sostenible. De esa manera, las politicas orientadas a desmantelar el
proteccionismo fueron demasiado lejos y rdpido y excluyeron otras politi-
cas que eran necesarias'>.

Mas allé de cualquier controversia sobre la falsa dicotomia entre esos dos es-
quemas (sustitucion de importaciones versus promocion de exportaciones)
hay al menos tres hechos que no se pueden obviar en el caso salvadorefio: 1)
La clara tendencia hacia la tercerizacion de la economia; 2) El dinamismo
mayor que han mostrado las importaciones frente a las exportaciones, no
solo en términos de su propia dindmica, sino también con respecto al PIB y
3) El mejor desempefio que en materia de exportaciones ha tenido en gene-
ral el resto de paises centroamericanos.

Naturalmente, cada uno de estos fendmenos tiene sus propias explicacio-
nes. Aun mads, en el caso de los primeros, algunas de esas explicaciones se
mezclan y se potencian, creando un escenario complejo donde a veces se
torna dificil diferenciar la causa y el efecto.

La tercerizacion de la economia, por ejemplo, es a la vez causa y efecto
del debilitamiento progresivo del tejido productivo, fendémeno que resultd
potenciado por la misma apertura de la economia, la virtualmente ilimita-

139 Stiglitz, Joseph E. Op. Cit. Pdg. 89.
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da capacidad del pais para importar en cuenta corriente como producto de
las remesas familiares y la sobrevaluacion cambiaria en términos reales,
provocada precisamente por los cuantiosos recursos que recibe el pais por
ese concepto. Céceres y Saca (2005) han encontrado una suerte de circu-
lo vicioso entre la tercerizacion de la economia, las remesas familiares, el
incremento constante de las importaciones y el pobre desempeio de las
exportaciones. En toda su tesis esté presente el llamado “mal holandés”, que
ha sido mencionado varias veces en este trabajo.

Bajo esas condiciones, importar se ha hecho mucho mas rentable que pro-
ducir internamente y el creciente coeficiente importaciones/PIB es una ex-
presion clara de ese fendmeno, aunque de por medio estén las distorsiones
que generan principalmente las compras del petréleo y sus derivados.

El hecho de que la economia esté dolarizada, también conspira en contra de
un mayor equilibrio de las relaciones comerciales. El délar puede devaluar-
se frente a las principales monedas de reserva, por ejemplo el euro y el yen,
pero El Salvador dudosamente puede beneficiarse de ese fendmeno mientras
su productividad no aumente més que la de sus principales competidores en
la Unién Europea y Japdn, que ya es decir mucho. Esto, suponiendo que
tuviéramos una oferta exportable diversificada, una demanda potencial por
nuestros productos y otros elementos que determinan los grados de compe-
titividad de las naciones.

La experiencia de paises vecinos también es aleccionadora. Los esfuerzos
que hizo El Salvador para fomentar la industria de maquila nada tienen que
ver con la tarea que significa construir una plataforma exportadora de alto
valor agregado como la que ha llegado a desarrollar Costa Rica. El clima de
negocios, la educacion, la solidez de sus instituciones y la estabilidad poli-
tica en ese pafs, sin duda han sido determinantes para crear esa base y para
que las ventas al exterior ronden el 30% del PIB (2007), siendo, después de
Chile, el pais que exhibe el coeficiente de exportaciones per capita mas alto
de América Latina, segtin la CEPAL.

Honduras, inclusive, con un PIB que sélo representa el 60% del salvado-
refo, ha sido més exitosa que El Salvador en materia de exportaciones.
Ciertamente, la maquila ocupa en ese pais un lugar mas importante que en
El Salvador, pero no puede desconocerse que tiene una base exportadora
relativamente mds fuerte y diversificada en términos de productos y merca-
dos. En el 2007, por ejemplo, las exportaciones totales representaron el 45%
del PIB hondurefio (21% en El Salvador) y superaron a las exportaciones
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salvadorefias en 40%, cuando en 1990 la relacion era de 1.9% a favor de
nuestro pais.

En este marco de contradicciones, tareas inconclusas e intentos fallidos,
la conclusion que se extrae es que como pais, después de veinte afios, no
hemos podido concebir y desarrollar una estrategia clara en materia de
exportaciones, independientemente de que hayamos seguido la receta del
desmantelamiento del proteccionismo y otras medidas que fueron parte del
modelo que plante6 FUSADES a mediados de los ochenta.

Coémo se puede retomar la idea y la practica de un sector exportador fuerte
que articule mejor la dotacién de recursos del pais, y esto a la vez contribu-
ya a la sustitucion eficiente de importaciones, es la gran interrogante. Acaso
la vocacién del pais no ha sido totalmente descubierta, pero las herramien-
tas para lograrlo también estdn por definirse.

A juzgar por el desempefio del sector exportador, aun antes de la crisis fi-
nanciera y econdmica global, estas interrogantes siguen siendo vélidas y
este trabajo intenta dar unas respuestas.

CAPITULO VII
REFORMA TRIBUTARIA

A.EJERCICIOS PREVIOS

Entre los desafios mds importantes que planteaba el modelo econdmico que
formalmente adopt6 el primer gobierno de ARENA, estaba el de adaptar la
politica tributaria a una realidad contrastante. Por un lado, la apertura de la
economia implicaba moderar las cargas impositivas al comercio exterior;
por otro se requeria disefiar un régimen tributario neutral para estimular
las actividades productivas bajo las reglas de mercado. Esto, sin obviar el
hecho que El Salvador ocupaba los tltimos lugares en América Latina por
su bajo coeficiente de tributacion y por el poco significado que tenia la in-
version publica en el campo social.

Frente a ello, el nuevo gobierno tenia a su favor el apoyo del sector empre-
sarial, especialmente si, como se concebia la participacién del Estado en la
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“nueva economia”, los agentes privados tenian mucho que ganar. Atrds ha-
bian quedado las posiciones bastante radicales que durante el gobierno del
Presidente Duarte bloquearon todo intento de allegar mayores recursos al
erario nacional, aun cuando las necesidades fiscales tuvieran en el conflicto
armado una mayor justificacién.

Es preciso senalar, sin embargo, que cuando atn era presidente de la Repu-
blica el ingeniero Duarte, FUSADES mantenia dentro de su agenda priorita-
ria de trabajo el tema fiscal. Las posibles opciones para ordenar la casa iban
desde aquellas que se implementaron afios después, como la introduccién
del IVAy la venta de activos (en el marco de la privatizacion), hasta algunas
que parecian ir contra la misma légica econémica, como la utilizacién de la
devaluacién como medio de allegar mayores recursos al fisco'#.

Echando una mirada al pasado, hoy todos esos esfuerzos pueden conside-
rarse como un intento de construir progresivamente un marco de politicas
coherentes, que empezd a tomar cuerpo en un documento de alcances bas-
tante ambiciosos —para la época— y que en lo concerniente al tema tributa-
rio, sostenia lo siguiente:

“En procura de crear un régimen impositivo al servicio del desa-
rrollo del pais y sin debilitar las fuentes de ingreso que requiere el
gobierno y las entidades puiblicas para sus proyectos de inversion y
el suministro de servicios bdsicos dentro de un sistema de economia
de mercado (el subrayado es nuestro) la reestructuracion de la eco-
nomia del pais hace imprescindible una revision integral del sistema

tributario'*!.

140 By ¢l término de un afio, FUSADES elaboro tres documentos sobre el tema fiscal so-
bre una base coherente: 1) Opciones para financiar el déficit fiscal de 1987 (noviembre
1986); 2) Analisis critico de la politica fiscal (diciembre 1986) y 3) Bases para un nuevo
modelo tributario (octubre 1987). Mds tarde (1988) elaboré un estudio exploratorio
para la introduccién del IVA.

141'N. del A. El subrayado no es casual. Hemos dicho que en un principio en FUSADES
se hablaba de “Economia social de mercado” como una forma de vender un modelo
que se saliera de la tradicién latinoamericana y que, como ha quedado planteado, se
inspiraba grandemente en el modelo alemdn. Sin embargo, al interior de la Comision
del Departamento de Estudios Econémicos, habia personajes a quienes literalmente
les causaba urticaria el solo escuchar la palabra “social” dentro de la nueva economia.
Veinte afios después sigo atribuyendo este tipo de reacciones a un oscurantismo extre-
mo —aunque probablemente justificado por la misma situacién que vivia el pais en esa
época— pero que también desde mi particular punto de vista constituyeron la simiente,
aunque parezca increible, del rumbo que tomaria la politica econémica durante las cua-
tro administraciones de ARENA.
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Esta revision comenzard por una simplificacion impositiva y una
reduccion del niimero de tributos. En principio, el régimen tributa-
rio del pais se basard en los siguientes impuestos: Renta, Patrimo-
nio, Comercio Exterior y Ventas. En cuanto al Comercio Exterior
se eliminard el impuesto a las exportaciones, sustituyéndose por un
impuesto a la renta; en cuanto a las ventas, se sustituird el actual
impuesto de timbre por uno tipo de valor agregado.

En general y como norma, la revision del sistema tributario, en
cuanto a tasas y cobertura, se orientard a promover el ahorro y la
inversion privados, eliminando o reduciendo todos aquellos tributos
que reducen el potencial de capitalizacion del pais, como por ejem-
plo, el impuesto al patrimonio neto de las empresas. Asimismo, en el
caso del impuesto sobre la renta deberd reducirse los tramos y las
tasas marginales” ',

Como lo demuestran los hechos, buena parte, si no toda la reforma tribu-
taria emprendida durante la primera administraciéon de ARENA, tuvo en
estas ideas pioneras un asidero bastante importante, en particular porque
procedian, con bastante anticipacién, del llamado tanque de pensamiento
del sector privado.

El interés que mostr6 FUSADES en torno al IVA es particularmente suge-
rente, porque, en muchos sentidos, implicaba alterar la estructura impositi-
va que se habia venido construyendo por muchos afios y que cobro especial
significado bajo el modelo de sustitucion de importaciones.

En este marco, el énfasis de la politica tributaria recaia fuertemente en el
impuesto sobre la renta, en los gravdmenes a las importaciones proceden-
tes de terceros paises y a las exportaciones de productos no tradicionales.
Siendo un impuesto de base ancha y de facil recaudacion y ademads neutral
en cuanto a las decisiones de inversion, el IVA resultaba atractivo hasta para
los empresarios. De hecho, a esta iniciativa se sumé institucionalmente la
ANEP.

Los antecedentes resefiados son relevantes para poner en perspectiva la im-
portancia determinante que tuvo el posicionamiento del sector privado ante

142 FUSADES-DEES. Bases para un programa de estabilizacion y ajuste estructural (Do-
cumento de circulacion restringida) julio de 1998. La idea de eliminar el impuesto al
patrimonio fue retomada en el estudio de Harberger de 1989.
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un tema complejo, como el tributario. Sin embargo, aqui podria encontrarse
parte de las raices de los problemas que en la actualidad estd viviendo el
pais en el campo fiscal, pues la estructura impositiva, aunada desde luego a
las diferentes formas de defraudacion y el poco celo por la administracién
racional de los recursos publicos, han llevado después de veinte afios, a una
situacion realmente critica.

B. PASOS EN FIRME

Las primeras aproximaciones del sector privado al tema tributario en el
marco de la reforma econdmica, adquirieron nuevas dimensiones con la
contratacion del doctor Arnold Harberger que, como ya se ha expuesto, fue
acompaifiado de especialistas en diferentes dreas.

Los éxitos que ya por esa época estaba cosechando Chile con su reforma
econdmica eran la credencial que acreditaba a los “Chicago Boys” —lidera-
dos por su mentor— para formular propuestas concretas adaptables al medio
salvadoreio en diferentes campos, incluyendo el tributario; en este caso con
el propésito de adaptar el sistema impositivo a las exigencias de una econo-
mia de libre mercado y abierta al comercio internacional.

Bajo esa perspectiva, el primer estudio integral sobre el tema tributario
(1988) planteaba lo siguiente:

“La reforma Tributaria apunta a gravar exclusivamente los flujos de
ingresos (rentas, medidas a través de las transacciones); a producir
en su primer afio de aplicacion una recaudacion adicional del orden
de los 400 millones de colones; a evitar la doble tributacion, ini-
ciando el proceso durante el primer afio; a reducir la progresividad
del sistema y disminuir el niimero de tramos en el impuesto de las
personas y aplicar una sola tasa a las empresas independiente de
su nivel de utilidades; a la aplicacion generalizada del impuesto de
timbres, como etapa previa a la implantacion del impuesto al valor
agregado; a la eliminacion de las franquicias tributarias (excepto
timbres a las exportaciones) y arancelarias (excepto para las impor-
taciones)” .

Obsérvese que en la anterior elaboracion, ya aparece explicitamente plan-
teada la necesidad de reducir la progresividad del sistema, lo que es otra
forma de decir que habia que tornarlo regresivo. Sin duda, la diferencia la
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haria el IVA, que tiene precisamente la caracteristica de regresividad, aun-
que resulte de mds facil recaudacion.

Ademas, la reforma tributaria pretendia eliminar el impuesto patrimonial
en un periodo de alrededor de 3 afios y, en general, se aplicaria a todas las
personas naturales y juridicas sin distincion. El concepto del tratamiento
tributario parejo se consideraba en todo caso fundamental para eliminar pri-
vilegios y evitar distorsiones en la asignacion de recursos. En este marco, se
consideraba que “el nuevo sistema tributario” debia gravitar esencialmente
alrededor de tres ideas basicas: 1) ser simple, 2) ayudar a una eficiente asig-
nacion social de recursos productivos y ser equitativo y, 3) otorgar al Estado
los recursos necesarios para financiar sus gastos'43.

Obviamente, una propuesta en el campo tributario deberia tomar en cuen-
ta un espectro mds amplio de las finanzas publicas. Consecuentemente, y
aunque ese no era el objetivo del estudio comentado, ya se hacia cargo de
ciertas restricciones y problemas muy concretos bajo los cuales funcionaba
la hacienda publica desde el lado de los ingresos y el financiamiento del
déficit. Al respecto, sostenia:

“En el caso de la Repuiblica de El Salvador ha sido undnime el diag-
nostico de la restriccion dominante: El desequilibrio del sector fis-
cal y puiblico, el cual alcanza cifras del orden del 3% del PGB, antes
de ayuda externa [ ...] Sin embargo, si a lo anterior se suma una so-
breestimacion de ingresos del orden de US$129 millones, la presion
adicional es de 2.4% del PIB salvadorerio. Las ordenes de magnitud
son, en general, compartidas y es evidente que el desequilibrio fiscal
es una seria limitacion al proceso de apertura de la economia”'**.

Dentro de una aproximacion mas amplia, el mismo estudio hacia referen-
cia a los requerimientos de la apertura comercial, en términos de politica
arancelaria, cambiaria, tributaria, de precios, de los mercados de capital y
laboral, entre otras razones, para garantizar mayores opciones en cuanto a
la asignacion de recursos y de precios de los productos e insumos, que sur-
girian como consecuencia de las fuerzas competitivas del mercado.

143 Aninat, Méndez y Asociados, “Proposicion de Reforma Tributaria para EIl Salvador
(Cap.2,pag. 17y 19)
14 Op. Cit. Pag. 9
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En retrospectiva, hoy puede decirse con mucha propiedad que gran parte
de la primera etapa de la reforma en el campo tributario se inspird en ese
documento, aunque la eliminacién del impuesto a las exportaciones de café,
acaso por su relevancia en la recaudaciones tributaria total, no apareciera
todavia planteada de manera explicita. Pero sin duda, el tratamiento del
impuesto sobre la renta, la referencia explicita a la sustitucién del impuesto
del timbre por el IVA y la eliminacién del impuesto al patrimonio, si mar-
caron desde el principio la orientacion que deberia seguir el proceso. En
todo caso, este tenia como hilo conductor el estimulo a la inversién y la
reduccién de costos en la produccién de bienes para la exportacion.

Sin embargo, un estudio relativamente reciente de FUSADES (2007), al
aludir a un aumento en la recaudacién tributaria (de 9.1% del PIB a 11.2%
de 1990 a 1995), senala:

“Esta fase coincide con el proyecto MOST (Modernization of Sal-
vadorean Taxation o Modernizacion del Sistema Impositivo Salva-
dorefio) financiado por la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID)[...JFue en este periodo que se
hicieron las reformas fundamentales a la estructura tributaria de El
Salvador. Fue en este periodo también que se elimino el impuesto al
patrimonio, el impuesto de timbres fiscales; al mismo tiempo que se
introdujo el Impuesto al Valor Agregado, se simplifico el Impuesto
sobre la Renta a personas naturales y juridicas y se modifico la
estructura arancelaria del pais de cara a un proceso de apertura
externa, junto con reformas al sistema de aduanas”'*.

Lo anterior hace referencia a dos etapas claramente definidas: una de for-
mulacion y otra de implementacion, independiente de que en la préctica
haya habido algunas diferencias entre la propuesta original y la que efecti-
vamente se puso en ejecucion. El hecho relevante es que ambas se cimenta-
ron sobre los mismos propdsitos y se asentaron sobre las mismas bases.

En ese aspecto, el primer beneficio que puede atribuirse a la reforma es haber
eliminado la enorme dispersion que habia en las tasas y los impuestos, es-
quema que, ademads de ser ineficiente como generador de ingresos, resultaba
administrativamente compendioso. En su momento, se llegd a identificar

145 Trigueros Arguello Alvaro, “Respondiendo a los desafios fiscales en El Salvador”, pag.
5,en FUSADES-DEES, 1997.
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mads de sesenta rubros entre impuestos y tasas, algunos de los cuales rendian
menos recursos que los que se comprometian en su administracion.

Rivera Campos (2000) lo plantea en los siguientes términos: “La reforma
fiscal se aprobd en forma asimétrica [...] Un logro importante fue la simpli-
ficacion de la estructura tributaria reduciendo la diversidad de impuestos de
antes de los noventa a solo tres tributos: IVA, renta y aranceles”%®, Pleitez
(2001) coincide en que uno de los elementos importantes de la reforma tri-
butaria de los noventa fue la simplificacion de los impuestos, y, ademads, el
aumento de la eficiencia. Sin embargo, este ultimo autor sugiere que €sos
aspectos tuvieron preeminencia sobre la equidad y la justicia distributiva'#’.
Esta vision surge ciertamente del mayor peso que adquirié la tributacién
indirecta con la introduccién del IVA 'y la eliminacién del impuesto al patri-
monio y a las exportaciones de café.

Esto, de alguna manera, replicaba la experiencia de otros paises donde tam-
bién la simplificacion tributaria cobrd preeminencia con resultados auspi-
ciosos en las recaudaciones y las decisiones de inversion. En realidad, por
esa época, y como un arrastre de las tendencias en boga en los ochenta, se
enfatizaba mucho la importancia de los bajos impuestos para favorecer el
clima de negocios, pero también el esfuerzo realizado por los gobiernos
para facilitar el cumplimiento tributario. Al efecto, de manera recurrente,
también en este caso se traia a colacion la experiencia de varios paises asia-
ticos cuando ya en la etapa de rapido crecimiento, los impuestos indirectos
constituian la principal fuente de los ingresos gubernamentales'#S.

La tributacion directa, donde el impuesto sobre la renta y al patrimonio
constituyen en teorfa los gravdmenes mds eficaces para lograr mayores ni-
veles de equidad en la distribucion del ingreso y en el soporte de la carga
impositiva, eran reputados en varios de esos paises como poco conducentes
a esos propdsitos, debido a su baja elasticidad dentro de una politica redis-
tributiva. Rabushka asi lo sostiene en un ensayo sobre las experiencias de
Singapur, Taiwan y Corea del Sur'#.

146 Rivera Campos. Op. Cit. Pag. 59.

147 Pleitez, William. “Conferencia sobre politica fiscal en El Salvador, en el periodo 1978-
2001. Desafios y perspectivas de la dolarizacion”. IX Congreso Nacional de Economia.
Colegio de Profesionales en Ciencias Econémicas. San Salvador, agosto del 2001.

148 James, William; Naya, Seigji y Gerard Meier, Asian development, economic success
and policy lessons. International Center for Economic Growth, 1987. Pdg. 98.

149 0p. Cit.
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Aunque con el paso del tiempo se fueron erigiendo grandes barreras ideolo-
gicas en torno a la idoneidad de las reformas y mds directamente contra el
modelo neoliberal, hay paises desarrollados y economias emergentes que,
amparados sin duda en éxitos probados en materia de gestién econdmica,
reivindican los impuestos bajos como un excelente expediente para ampliar
el potencial de la economia de mercado y alcanzar logros que no se han
registrado con el estado del bienestar. No obstante, la crisis financiera in-
ternacional, también en este caso, le estd pasando la factura al repliegue de
los Estados!.

Sin embargo, hay que destacar que detrds de esa simplificacion habia en el
caso salvadorefio elementos de naturaleza estructural que no podian pasar
inadvertidos. La reduccion sustancial de la dispersion tributaria fue, por su-
puesto, relevante, pero la sustitucion de ciertos tributos de bajo rendimiento
y otros de dificil administracion también resulté importante. Este es el caso
del IVA que reemplazo al del timbre, con una tasa inicial del 10% que du-
plicé la que aplicaba a este ultimo.

Este nuevo impuesto, de mas facil control y mds eficaz en cuanto a su ren-
dimiento, le cambid totalmente la estructura al sistema tributario nacional,
aunque el gravamen derogado fue en su momento el més importante en tér-
minos de recaudacion. Todavia en 1991 el timbre aport6 el 32.3% del total
de los ingresos tributarios, superando incluso la contribucién de todos los
impuestos directos durante el mismo afio, o sea el 30.3%. (Lazo, 1996).

Con todo, para valorar el verdadero significado de la reforma tributaria den-
tro de la nueva economia, también es importante mencionar de manera ex-
plicita la eliminacion del gravamen que recaia sobre las exportaciones de
café, que ciertamente no iba —aun tratdndose de un impuesto a un producto
tradicional y de gran rendimiento fiscal — con la filosofia exportadora en
que se fundamentaba el nuevo modelo. En 1991, dltimo afio de vigencia de
dicho impuesto, este solo representd el 5% de los ingresos tributarios, pero
en ciertos anos (1977 y 1986) aport6 alrededor del 36% de los mismos. Ob-
viamente, las variaciones de precios en los mercados internacionales hacian
que su rendimiento sufriera grandes fluctuaciones.

150" E] documento de ANEP que sirvié de base al IX Encuentro Nacional de la Empresa
Privada (2008) contiene una seccién especial dedicada a resefiar la experiencia de tres
continentes en materia de gestion econdmica, donde el tema fiscal aparece como una
constante. Para contrastar lo alli planteado, véase Navarro Vicenc. Op. Cit, especial-
mente los capitulos 2 y 5.
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Al eliminar ese impuesto, se optd por incorporar las ganancias al que recae
sobre la renta, en el que también se redujeron tramos y se cambiaron tasas.
En adicion, mas adelante (1993) se elimin6 el Impuesto sobre el Patrimo-
nio bajo el argumento de que igualmente su rendimiento era muy bajo y
que constituia un desincentivo para el ahorro y, consecuentemente, para la
inversion. La presion de la empresa privada fue en este ultimo caso determi-
nante, aunque muchos afios después se veria un efecto colateral adverso, al
menos desde el punto de vista fiscal, con la venta de los bancos a consorcios
internacionales, sin que hubiera una provisiéon en el campo tributario para
gravar, al menos, las ganancias de capital.

Tres afios después, se increment6 en tres puntos porcentuales el [IVA, dentro
de una negociacién politica entre el gobierno y un partido minoritario —Par-
tido Demdcrata, liderado por el ex comandante guerrillero Joaquin Villalo-
bos—, surgido como producto de la escision que sufrié el FMLN. A pesar de
la oposicion de la empresa privada, ese aumento quedo sellado en el llama-
do Pacto de San Andrés, firmado el 8 de junio de 1995 entre ambas partes.

A partir de ese aumento en el IVA (1996) transcurrieron casi cinco afos
antes de que se modificara la cobertura del impuesto que inicialmente se
estructurd bajo criterios que no estuvieron exentos de matices politicos
(para excluir ciertos consumos que afectaban a los sectores de mas bajos
ingresos), mezclados con una falta de comprensiéon de su funcionamiento
de parte de algunos sectores.

Esta reforma tuvo lugar mediante decreto No. 877 del 13 de abril del 2000
que elimind las exenciones a los granos bdsicos, frutas, verduras, leche
fluida y en polvo y medicinas y, que, como era de esperarse, desencade-
nd reacciones adversas en agrupaciones sociales obviamente apoyadas por
los principales opositores politicos del gobierno. Sin embargo, igualmente
causo satisfaccion en los productores de los mismos rubros en la medida en
que en adelante podian reclamar el crédito fiscal por los insumos utilizados
en su proceso productivo, un beneficio que no comprendieron, cuando se
introdujo el gravamen, pues fueron los primeros en pedir que les eximiera
del mismo.

Esta decision favorecia naturalmente los intereses fiscales, pero, al mismo
tiempo, eliminaba importantes distorsiones como consecuencia de la no
aplicacion del impuesto, criterio que para los defensores del purismo eco-
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némico resultaba mds importante que cualquier pretension de los sectores
afectados de que se les exonerara como consumidores finales'!.

La sustancia de la reforma tributaria salvadorefia se vio reforzada tiempo
después, cuando se aprobd en noviembre de 2000 la Ley del Fondo de
Conservacion Vial (FOVIAL) que, como se vera mds adelante, fue més que
todo producto de una iniciativa de la empresa privada. Mediante esta ley se
cre6 un impuesto de US$0.20 por cada galon de gasolina o diesel adquirido
a nivel de detallista, con el fin exclusivo de garantizar el mantenimiento de
la red vial'>2.

Dada su propia forma de recaudacion, este nuevo gravamen genero una co-
rriente de recursos en aumento, aunque hasta el 2007 no habia superado el
4% de los ingresos tributarios. No obstante, es preciso recordar que simulta-
neamente con la creacién del FOVIAL, se elimind el subsidio al diesel que
por muchos afios se otorgé al sector transporte colectivo de pasajeros, en
gran parte, por el mal uso que se hacia del mismo y por las filtraciones que
ocasionaba en el sistema tributario.

Este ultimo propdsito se invalidé afos después, cuando el gremio de trans-
portistas, dentro de sus recurrentes presiones al gobierno, practicamente
acorral6 la administracion Saca para volver al esquema de subsidios, argu-
mentando el alto precio de los combustibles (lo cual era cierto), viéndose asi
compelida a imponer un tributo de US$0.10 por galén de combustible —de
manera independiente al FOVIAL- para evitar el aumento del pasaje del

51" Quedar4 también para el recorrido histérico los “reality shows” que han acompafiado
la forma de hacer politica en el pafs, el espectdculo montado por el presidente Flores de
hacer ese anuncio en un lugar rural distante de la ciudad capital donde con bombos y
platillos monté un espectaculo al aire libre, contaminado por el olor nauseabundo que
emanaba de unas porquerizas cercanas y el molestoso coqueteo de millones de moscas
que intentaban posarse en los rostros y otras zonas descubiertas de los invitados, lo cual
se combinaba con el calor insoportable de un medio dia del mes marzo a escasa distan-
cia de las playas del departamento de La Paz.

152 g pago del impuesto por parte de los pescadores artesanales habia sido declarado
inconstitucional por la Corte Suprema de Justicia en julio de 2005, pero se sigui6 apli-
cando. En plena campana politica el candidato a la presidencia por ARENA retomo el
tema y trascendié que la fraccion del partido habia introducido el 10 de diciembre de
2008, una enmienda a la ley del FOVIAL para la eliminacién del gravamen, lo cual se
concretd casi a finales del mismo mes.
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transporte de pasajeros y mds tarde, a introducir un gravamen de US$0.04
para penalizar las llamadas internacionales (entrantes) con igual propdsito.

El argumento del gobierno fue no afectar a los més pobres, pero con ello el
Estado incurri6 en el compromiso de otorgar un subsidio al sector a razén
de US$800 por bus y US$400 por microbis, disposicion que estaria vigente
hasta la finalizacion de la administracion el 31 de mayo del 2009'53.

Dentro de la dindmica que ha experimentado la situacion fiscal en los ul-
timos afos, donde los subsidios llegaron a comprometer en 2008 casi la
cuarta parte de los ingresos tributarios, el tema del FOVIAL tiene otras
connotaciones. En 2007, el gobierno impuls6 y consiguié una reforma a
la ley de creacién de esa entidad, para que en su condicién de auténoma
pudiera contratar préstamos para apuntalar indirectamente los programas
sociales, obviando de esa forma el voto calificado en la Asamblea que exige
la Constitucion de la Republica. Con igual propdsito y en la misma fecha se
modificé la Ley del Centro Nacional de Registros'>*.

Anteriormente, se habian modificado —mediante Decreto No. 538 de di-
ciembre del 2004— los impuestos al consumo de tabaco, bebidas alcoh6li-
cas e importacion de armas, para darle sustento econdmico a la creacion y
funcionamiento del Fondo Solidario para la Salud (FOSALUD)'>. Sobre el
particular, puede destacarse que fue en la dltima administracion de ARENA
que se acudio a elevar impuestos a rubros que afectaban directamente gran-
des intereses empresariales —aunque por su propia naturaleza, los mismos
se trasladaran a los consumidores— recordando que fue una medida similar,
que no pasoé del intento, lo que crispé las relaciones entre el gobierno de
Duarte y los empresarios.

153 Egtas transferencias (compensacién como le dieron en llamar los involucrados) se fija-
ron cuando el precio del petréleo superd los US$147 por barril, o sea en julio del 2008.
A la fecha en que se estaba redactando esta parte (noviembre) el precio habia descendi-
do a menos de la mitad, como consecuencia de la recesion mundial, pero el presidente
no habia dado indicios de revisar la medida.

154 Diario Oficial, Tomo No. 375. 25 de junio 2007.

155 La forma de financiar el FOSALUD, aunque respaldada en la teoria convencional de
la tributacién —que alude a las externalidades negativas que provocan ciertos consumos
o actividades— no fue del todo compartida por los grupos empresariales que veian afec-
tados sus intereses. Evidentemente, estos no tuvieron éxito en sus gestiones de detener
la medida, aunque seguramente incidieron en el nivel definitivo que alcanzaron los
distintos gravdmenes.
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Si las ofertas de campaia del entonces candidato Saca (en el sentido de
que en su administracién no se elevarian los impuestos vigentes), se vieron
invalidadas cuando la situacion fiscal empez6 a complicarse; fue la negati-
va del FMLN de no ratificar los préstamos ya contratados con organismos
multilaterales para financiar programas sociales, lo que le complic6 al pre-
sidente la gestion de las finanzas publicas. Al menos en parte.

Su compromiso de mantener los subsidios generalizados e impulsar progra-
mas nuevos de corte social —en un contexto de grandes restricciones fisca-
les— ya lo habian obligado a imponer gravamenes especificos que causa-
ron rechazo en el sector privado, pero eso no fue suficiente. En el extremo
se atrevid a optar por figuras poco convencionales, como los fideicomisos,
para financiar algunos proyectos relacionados con la seguridad publica que
lo hicieron caer en supuestas violaciones a la Constitucion, como lo sefala-
ron los mismos partidos de oposicién'>S.

En todo caso, probablemente la decision mds relevante, tanto por sus resul-
tados como por el foco de atencién, fue la reforma administrativa y legal
de 2004. Nos consta que ésta también fue objetada por algunos sectores y
particularmente por el sistema financiero, que veia en las nuevas disposicio-
nes un obstaculo para el desarrollo, segtin insistian, de un centro financiero
internacional al estilo panamefio. En este caso particular y por la forma en
que se desenvolvieron los acontecimientos alrededor del sector bancario en
los afos siguientes, no es aventurado pensar que ya por esa €poca estuviera
en la agenda de algunas entidades, su venta a consorcios internacionales.
Si ello es asi, se podria asumir incluso que los portillos que se cerraron
para la elusion con esa reforma, probablemente entraban en choque con las
eventuales negociaciones en marcha, aunque esas filtraciones palidecieran
ante las pingues ganancias que se derivaron, seglin trascendid, con dicha
operacion.

156 13 actitud que desde la administracién Flores venia manteniendo el FMLN en torno
al endeudamiento, varié cuando en noviembre de 2008 comprometié sus votos para
ratificar sendos préstamos del Banco Mundial y el BID, que en conjunto suman US$950
millones, de los cuales US$ 650 millones serian dedicados a cancelar la deuda bonifica-
da contraida a raiz de los terremotos del 2001, que vencen en 2011. Este cambio de giro,
segln analistas politicos y formadores de opinién, fue producto de un célculo politico
ante la posibilidad muy real de que ya en ese momento reflejaban las encuestas de un
triunfo de su candidato Funes y la responsabilidad que le corresponderia de enfrentarse
dos afios después con el pago de una deuda multimillonaria en una situacién fiscal su-
mamente critica y en un momento que en la crisis financiera y econémica mundial habia
empezado a causar grandes estragos en las economias desarrolladas.

163



ENTRE LA ILUSION Y EL DESENCANTO

Lo planteado hasta este punto recoge los elementos esenciales de la reforma
econdmica en materia tributaria. Empero, el sistema tributario actual tam-
bién fue fortalecido en el camino por otros gravdmenes que fueron refor-
mados o introducidos como producto de las circunstancias, como el que se
refiere a la industria turistica.

Sin embargo, a finales de 2008, FUSADES —dentro de la Estrategia econo-
mica social e institucional para el periodo 2009-2014— planted varias ini-
ciativas en el campo tributario, entre las que destaca la introduccion del
impuesto predial y modificaciones al impuesto sobre la renta y los espe-
cificos. Esto se inscribe dentro del propdsito més general de apuntalar las
finanzas publicas, cuya sostenibilidad en el largo plazo ha sido cuestionada
de manera reiterada.

No obstante, en el mismo estudio se sostiene que el sistema tributario de
El Salvador, en relacion a otros paises, estd mejor disefiado, por lo que se
recomienda continuar con los esfuerzos de reduccion de las filtraciones que
produce la evasion y la elusion tributarias, asi como la modernizacién del
sistema en concordancia con las tendencias internacionales.

En el marco de estas consideraciones, sigue siendo un tema central el finan-
ciamiento de los programas publicos, especialmente por la pérdida progre-
siva de importancia de rubros que en el pasado fueron decisivos para el fun-
cionamiento del Estado, como las donaciones, aunque circunstancialmente
en este caso, el pais se haya visto beneficiado con cuantiosos recursos (casi
US$462 millones) provenientes de la Cuenta Reto del Milenio, proveidos
por el gobierno de los Estados Unidos!’. Los tiempos del endeudamiento
facil y poco oneroso, es otro aspecto que no puede ser ignorado.

157 Aunque El Salvador tuvo que competir con otros paises de menor grado de desarrollo
relativos y someterse estrictamente a los estdndares requeridos para acceder a dichos
recursos, hay versiones de analistas que sugieren que en la concrecién de esta ayuda
contribuy6 mucho la lealtad que ha mantenido el pais con Estados Unidos, en el caso de
guerra en Iraq. El editorial de La Prensa Gréfica correspondiente al 30/12/08, al aludir
al retiro del contingente salvadorefio —producto, no de una decisién unilateral sino del
fin de la coalicién aprobada por la ONU- sefiala lo siguiente: “Para nosotros, el formar
parte de dicha coalicién cada vez mds reducida ha tenido ventajas muy significativas, y
es de colegir que una de ellas fue el logro de la incorporacién a los fondos de la Cuenta
Reto del Milenio, que estan financiando en gran medida el desarrollo de la zona norte,
con el eje de la Carretera Longitudinal”.
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En ambos aspectos el panorama es hoy en dia mds complicado. Por un lado,
han surgido desde hace varios afios, demandas nuevas —especialmente en
Africa— que han cambiado las prioridades de los paises donantes. Pero sin
duda, lo mas relevante es el complicado panorama que ha creado la crisis
financiera internacional y la recesién econdmica, exacerbando un problema
de finanzas publicas que fue el talén de Aquiles de la tltima administracién
de ARENA y que obviamente se trasladé al gobierno de Mauricio Funes,
como un lastre muy pesado al cual probablemente estard atado el nuevo
gobierno durante toda su administracion.

C.EN TORNO A LA CARGA TRIBUTARIA

Hablar de bajos o altos niveles de tributacidn tiene poco sentido si no se
cuenta con un referente que vaya mds alld de los estdndares internacionales
en esta materia. Las comparaciones entre paises son importantes, pero se
relativizan cuando se pone en el centro del debate el papel del Estado en la
economia, frente a temas como la distribucion del ingreso, la pobreza es-
tructural, las deficiencias en la provision de servicios basicos, entre otros y,
desde luego, la contribucion del sector privado en las tareas del desarrollo
nacional, mas alla de su papel como productor de los bienes y servicios que
se transan en el mercado.

El hecho objetivo es que el sistema tributario salvadoreiio después de veinte
afos de reformas, sigue siendo sefialado por los bajos rendimientos que ge-
nera con relacion al tamaiio de la economia, que no se compaginan con los
grandes desafios que tiene el pais principalmente en el campo social y que
ineludiblemente caen dentro de la esfera de responsabilidades del Estado. A
los bajos coeficientes de tributacidn, se agregan otras falencias es aspectos
fundamentales como la equidad en el soporte de la carga tributaria y la neu-
tralidad del sistema en su conjunto, muy echados de menos, no solo en El
Salvador, sino en casi todo el mundo subdesarrollado.

Si la atencion se centra en la tendencia que muestra la carga tributaria a par-
tir de 1990, podria colegirse que en este aspecto el pais ha mejorado, pero
no se ha alejado de los ultimos lugares que por largo tiempo ha ocupado
en el dmbito latinoamericano. Un aumento de casi cuatro puntos porcen-
tuales en el coeficiente de tributacion en un sexenio no es un logro menor;
el problema estriba en la consistencia y las razones que explican que ese
comportamiento no sea lineal.
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En efecto, el incremento sefialado no fue producto de una tendencia soste-
nida y en concordancia con las modificaciones que desde el primer afio se le
imprimieron al sistema tributario. Antes bien, hasta 1995, donde para fines
analiticos se ubica el limite temporal superior de la primera generacion de
reformas, la relacion ingresos tributarios/PIB apenas llegd a 11.2%.(cuadro
N° 12). Esto, a pesar de que ese lapso también coincide con la etapa de més
répido crecimiento de la economia en las dltimas dos décadas.

En esto ultimo puede encontrarse uno de los problemas estructurales mas
claros del sistema tributario salvadorefio, porque ese fendmeno refleja una
baja elasticidad en aquellos impuestos mas relacionados con la actividad
econdmica como la renta y el IVA, aunque ello también sea una expresion
de un grave problema de gestion.

No obstante, tampoco hay que perder de vista que el mismo coeficiente ha
estado siendo afectado por la progresiva pérdida de impulso de los impues-
tos a las importaciones, a medida que se reducia la proteccion arancelaria,
lo mismo que el impacto que tuvo la eliminacion del impuesto a las expor-
taciones de café (1992), el que se aplicaba a las donaciones y sucesiones
(1993) y el del patrimonio (1994). Ciertamente, con esto se simplificé el
sistema, pero se redujo sensiblemente su potencial recaudatorio. Particular-
mente relevante fue la supresion del gravamen que recaia sobre exportacio-
nes de café, que por si solo aporté mas del 15% a los ingresos tributarios
contabilizados en 1991.

Aunque el incremento del IVA de 10% a 13% a partir de 1995 y el inicio de
operaciones del FOVIAL en 2002 potenciaron las recaudaciones, todavia
en 2004 el coeficiente de tributacion apenas llegé al 11.5%, ano que preci-
samente marca el punto de inflexién atribuible a la reforma administrativa
y legal que entr6 en vigencia en 2005. Es a partir de este dltimo afo que la
figura comienza a cambiar con un aumento en las recaudaciones equivalen-
te al 2 dos puntos del PIB hasta el 2007.

Como producto de ello, el coeficiente subid en este dltimo afio al 13.4%,
pero nuevamente descendié al 13% en 2008 a raiz de la caida observada
en la recaudacion del IVA y los impuestos a las importaciones, que en el
caso especifico del petréleo y derivados, tuvo una curva ascendente durante
el 2007 y buena parte del afio siguiente, para luego cambiar de tendencia
conforme se alteraban hacia la baja los precios de dichos productos en el
mercado internacional. La contraccién del consumo de combustibles aso-
ciado al menor ritmo de actividad econdémica y los elevados precios para

166



JUAN HECTOR VIDAL

el consumidor final, también repercutié en los ingresos generados por el
FOVIAL.

Cuadro N° 12:
El Salvador: Coeficiente de Tributacion segiin impuesto

(Recaudaciones respecto al PIB corriente) '8

a/Incluye impuesto al Patrimonio

Fuente: Elaboracion propia con datos del BCR.

Al margen de lo anterior, puede decirse con toda propiedad que el salto del
coeficiente de tributacion observado en los ultimos afios, es en mayor me-
dida resultado del esfuerzo realizado para ampliar la base tributaria, llenar
vacios y mejorar la administracion. Segun informacion del Ministerio de
Hacienda, el total de los impuestos adicionales recaudados por el gobierno,
de 2005 a 2007 fue de US$1,221.7 millones, que representaron un incre-
mento de 29.6%. De este aumento, el 26.3% tuvo origen en larenta'y 20.1%
en el IVA. A su vez, estas variaciones se explican en un 53% por los mayo-
res impuestos pagados por los grandes contribuyentes, sefial inequivoca de

158 Estas cifras pueden diferir de las presentadas por el Ministerio de Hacienda debido a
que, desde 1994, el BCR presenta los montos netos de los ingresos tributarios, ajustados
por las devoluciones de los impuestos sobre la Renta e IVA.
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que en este segmento estaban las mds importantes filtraciones en términos
absolutos y relativos'>.

Con todo, el coeficiente de tributacion sigue siendo el mds bajo a nivel
centroamericano, después de Guatemala. La baja elasticidad de los impues-
tos mas relacionados con la actividad econdmica sin duda sigue siendo un
problema central dentro del sistema tributario vigente y por ello es que la
reforma de 2004, si bien se considerd incompleta y no se continué como era
deseable, se mantiene hasta el presente como el logro mas importante en la
administracion tributaria de los cuatro gobiernos de ARENA

Como fenémeno largamente extendido en los paises del tercer mundo, la
baja presion tributaria también sigue siendo un tema crucial en El Salvador,
aunque esto tampoco estd disociado del problema de la equidad. Segtn el
estudio ya citado del Banco Mundial, el tema del bajo esfuerzo tributario
(todavia no se habia incrementado el IVA) podia ser explicado, al menos
parcialmente, por la estrecha cobertura de algunos impuestos resultantes de
las exclusiones, generosas deducciones, exenciones, incumplimiento frau-
dulento y la evasion. Aunque el mismo estudio reconoce que la reforma tri-
butaria de 1992 super6 algunas de las limitaciones, insiste en que la misma
no ampli6 suficientemente la base tributaria'®,

Los bajos coeficientes de tributacion comparados con los paises de la OECD,
por ejemplo, son en este sentido una expresion clara de las limitaciones se-
flaladas por el Banco Mundial y que, con mayor o menor grado, se replican
en la region. Mientras la carga tributaria en América Latina se estimaba en
15.5% en 2006, en los veinte paises miembros de dicha organizacién se si-

19 14 baja correlacion existente entre el impuesto sobre la renta, acaso por el mismo

fenémeno de las filtraciones, ya sea por evasién o elusion, se manifiesta en el hecho que
durante el periodo de rapido crecimiento de la economia (1990-1995) la participacion
del gravamen respecto al PIB se mantuvo en un rango de 2-3.2%;, sin una tendencia de-
finida en los afios intermedios. Tampoco el incremento del IVA impact6 su participacion
en el PIB; de hecho, se mantuvo entre limites del 5.2% en 1996 y 6.0% en 2004 —tam-
bién con variaciones entre los extremos— y solo empez6 a seguir una tendencia alcista,
con la reforma aludida, aunque su participacién en los ingresos tributarios totales ha
tendido a reducirse, contrario a lo que se observa en el impuesto sobre la renta.

160 ya en aquella época se hablaba de eliminar las exenciones en el IVA, particularmente
en el sector de la construccidn, los servicios financieros y los servicios publicos (electri-
cidad, agua y acueductos y alcantarillados), en vista de que las mismas reducian la base
y generaban distorsiones que beneficiaban a determinados sectores. Banco Mundial, El
Salvador: Meeting the challenge of globalization. 1996. P4g. 11.
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tuaba en 28%. Obviamente, en América Latina los limites en que se mueve
la carga tributaria son bastante amplios y van desde 23.6% en Argentina a
9.7% en México, sin incluir el impuesto al petroleo'®’.

No obstante, en el mismo estudio recién referido, que trata sobre la evolu-
cion de la presion tributaria y que incluye a diez paises de América Latina,
se ubica a El Salvador en segundo lugar —solo superado por Argentina— por
la mas alta variacion que experimentd ese coeficiente en el periodo que va
de 1990 a 2007, tanto en términos acumulados como en promedio. Curio-
samente, en Centroamérica son Honduras y Nicaragua, es decir, los paises
menos desarrollados, los que en ese mismo afio registraron —igual que en
toda la década — los niveles mads altos de tributacion (17.9% y 17.5% res-
pectivamente), mientras que en el escaléon mds bajo se ubicé Guatemala,
que tradicionalmente ha ocupado el dltimo lugar en todo el hemisferio oc-
cidental, con 10.2%; mientras que El Salvador ocupé por muchos afios el
penultimo puesto.

Una investigacion mads reciente realizada con el patrocinio del BID reitera
que la baja presion tributaria obedece esencialmente a los limites que le im-
pone a los respectivos sistemas, el cimulo de exenciones y desgravaciones
que rigen en los distintos paises, pero también, los niveles de incumpli-
miento tributario, lo que como en el caso de El Salvador, ha compelido a los
gobiernos a efectuar reformas periddicas'®2.

El argumento en contra de esas exenciones (y deducciones) no puede ser
mas contundente cuando se toma en cuenta la precariedad de los recursos
que recibe el fisco a través de la tributacion y las inequidades que gene-
ran con repercusiones claras en la eficiencia de la administracion tributaria.
Adquieren todavia mas relevancia cuando se considera que, en general, las
reformas tributarias en América Latina, bajo la consigna de organismos in-
ternacionales, tenian entre sus objetivos mds importantes precisamente re-
ducir la inequidad y mejorar la distribucion del ingreso, con regimenes mas
neutrales y la eliminacién de incentivos perversos.

161 FUSADES, ibid.

162 Agosin, Manuel R. Alberto Barreix, Juan Carlos Gémez S. y Roberto Machado: “Pa-
norama Tributario de los paises Centroamericanos y Opciones de Reforma”, en: “Re-
caudar para crecer, bases para una reforma tributaria en Centroamérica”. Banco Intera-
mericano de Desarrollo BID, Washington D.C., 2005.
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Empero, el problema de la base en El Salvador fue corregido en buena me-
dida con las reformas de 2004, aunque todo indica que el sistema sigue
adoleciendo de fallas estructurales, a pesar de que estas se diluyan en in-
terpretaciones cuestionables de la ley en las instancias mds altas que, con
frecuencia, hasta terminan legitimando conductas impropias de los contri-
buyentes mds importantes. Esto no tiene otro calificativo que impunidad
tributaria.

D. ESTRUCTURA TRIBUTARIA

Aparte del aumento que ha experimentado el coeficiente de tributacion, a lo
largo del tiempo se han registrado alteraciones importantes en la contribu-
cién de los diferentes gravamenes en los ingresos totales. En esencia, estos
cambios responden a las modificaciones que han experimentado impuestos
claves como los relacionados con el comercio exterior, la introduccion —y
posterior aumento— del IVA, el FOVIAL y los incrementos en algunos es-
pecificos. Entre éstos estan el aplicado a las llamadas telefonicas, alrededor
del cual se habia previsto un mayor rendimiento, pero los calculos iniciales
se sobreestimaron al no tomar en cuenta las dificultades inherentes a su
control.

Tampoco es un tema de menor importancia en la evolucion de los diferen-
tes gravamenes y en la misma estructura de la carga tributaria, la forma en
que se ha venido decantando la economia, donde el fendmeno de la terce-
rizacién y la presencia de un elevado nivel de consumo que se satisface
en gran medida con bienes importados, crean un escenario relativamente
menos propicio para aumentar la eficacia de los diferentes impuestos, en la
medida en que se diluye su campo de aplicacion. El crecimiento del sector
informal constituye, en los hechos, una manifestacion clara de cémo el cau-
ce de la economia incide en el potencial de recaudacién de los diferentes
impuestos.

Una conclusién que puede extraerse de lo sehalado anteriormente, es que
las transformaciones que ha experimentado el sistema tributario no necesa-
riamente significan un avance significativo en la definiciéon de una estruc-
tura teéricamente correcta. De hecho, aunque se esté en presencia de un
sistema que tiene una cobertura mas amplia que cuando se inici6 la reforma,
en términos de una base de contribuyentes mds grande y cierta, hay indicios
de que el problema de la regresividad a que tanto aluden los expertos en la
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materia, persiste. En este sentido, la eficacia en la recaudacién pareceria ser
un tema no agotado, a pesar de los avances logrados con las reformas del
2004.

El reconocimiento de las transformaciones que ha experimentado el sistema
tributario tampoco debe llevar a perder de vista que ha faltado una estrate-
gia consistente para construir un sistema donde a sus caracteristicas ideales
—neutralidad econdmica, equidad y minimo costo de recaudacion y cumpli-
miento— vayan aparejadas a un esfuerzo firme de apuntalar la sostenibilidad
de las finanzas publicas, con una perspectiva de largo plazo. Las decisiones
tomadas en presencia de problemas coyunturales son la mejor evidencia de
que el sistema tributario se ha construido en gran medida por agregacién y
no bajo una concepcién de integralidad, congruente con el logro de objeti-
vos econdmicos y sociales que son en cualquier caso més importantes que
aquellos de naturaleza estrictamente fiscalista'6?.

Aun asi, es destacable el hecho que paralelamente al aumento de la carga
tributaria, se haya registrado un cambio no despreciable en los componen-
tes principales del sistema a favor de la tributacién directa. Esta aport6 en
2008 el 35.4%, o sea siete puntos porcentuales mds que en 1990, producto
de la creciente contribucién del impuesto sobre la renta, que es virtualmente
el inico componente importante de esta categoria, después que se elimind el
gravamen que penalizaba el patrimonio, considerando ademds que el grava-
men que afecta la transferencia de propiedades, se ha vuelto practicamente
marginal.

De esa cuenta, el impuesto sobre la renta se ha mantenido como el més
consistente en el largo plazo en términos de crecimiento y participacion en
los ingresos tributarios totales, con excepcion de la pérdida de impulso en el
2001, que puede ser atribuida a los efectos que ocasionaron los seismos en
la economia real. Sin embargo, gran parte del potencial de recaudacion solo
se activd, igual que el caso del IVA, con las reformas del 2004 que, entre
otras, incorporaron nuevas disposiciones para gravar las utilidades obteni-
das en el exterior.

163 Una noci6n sencilla sobre los principios de tributacion y las caracteristicas esenciales
en una economia que funciona dentro de un régimen capitalista puede encontrarse en
John F. Due, Andlisis Econémico de los Impuestos, version espafiola del original Go-
vernment finance, an economic analyisis. Richard D. Irwin, versién revisada, 1959.
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Como expresion de un cambio estructural dentro de un sistema que tradicio-
nalmente ha descansado —y sigue descansando por un amplio margen— en
los impuestos indirectos, ese es un logro. No obstante, este se vuelve relati-
vo cuando se considera que la base del impuesto sobre la renta se amplid, al
menos en teoria, cuando se incorporé al mismo el gravamen que afectaba las
exportaciones de café, que como se dijo antes, aportd en sus mejores afos
mads del 30% a los ingresos tributarios totales. De hecho, el impacto de esta
modificacion resulté casi imperceptible, lo que sugiere que sus beneficios se
diluyeron mas bien en los mismos contribuyentes afectos al impuesto!64.

Desde otro dngulo, es preciso reconocer que el lento crecimiento que expe-
rimentd la economia de 1996 al 2004, inevitablemente tuvo implicaciones
directas sobre la base gravable a nivel de todo el sistema y presumiblemente
mas en el impuesto sobre la renta, aunque en los hechos, y tal como se dijo,
no haya una correspondencia muy estrecha entre el ingreso nacional y el
rendimiento de los impuestos directos.

Como contrapartida al comportamiento de los impuestos directos, la con-
tribucién de los indirectos perdié importancia dentro de los ingresos tri-
butarios totales, bajando de 71.3% en 1990 al 64.6% en 2008 (cuadro N°
13). Esto a su vez, estd vinculado con la reduccién de la contribucién que
ha venido registrando el IVA desde 2000 y, obviamente, el impacto que ha
tenido la participacion de los impuestos aplicados a las importaciones como
producto de la desgravacion arancelaria.

Aun asi, el IVA aport6 en el 2008 el 50.6% de los impuestos totales en
comparacion con 40.7% durante el primer afio de aplicacion plena (1992).
Para el afno de 1996, este gravamen dio un salto importante (casi 6 puntos
porcentuales) en esa contribucion, coincidiendo con el incremento de la tasa
(del 10 al 13%) acordado en el marco del Pacto de San Andrés. No obstante,
ese impacto inicial perdié impulso en los afios subsiguientes, pero en nin-
guin caso su contribucién ha bajado del 50% registrado en este ultimo afio.

164 Egto se puede constatar en el hecho de que el impuesto sobre la renta, ya con la referida
modificacion (vigente a partir de 1992), no alterd su participacion en los ingresos tribu-
tarios totales y menos su contribucién en relacién al PIB. En el primer caso, més bien
la participacion declind 23.7/% en 1991 a 22.0% en 1993; mientras que en el segundo
la contribucién se mantuvo virtualmente estdtica en alrededor de 2.2% en el mismo
periodo. Sin embargo, es importante precisar que el comportamiento del impuesto so-
bre la renta con relacién a esas dos variables estd de alguna manera influenciado por la
introduccién del IVA en 1992.
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Cuadro N° 13
El Salvador: Estructura tributaria 1990-2008

(En porcentajes)'®

Fuente: BCR y otras fuentes.

De alli se deriva un corolario importante, en el sentido de que la aplicacién
del impuesto a las transacciones internas incide, aunque sea de manera indi-
recta, en la equidad impositiva, al considerar sobre todo la importancia que
tiene el gravamen en los ingresos tributarios totales.

Por su importancia en la reforma del sistema tributario y las circunstancias
bajo las cuales se modificaron otras fuentes de ingreso importantes, destaca
la sensible reduccién de los impuestos a las importaciones, tanto en lo que
concierne a su participacion en los ingresos tributarios totales, como en lo
atinente a su importancia relativa en la tributacion indirecta. En el primer
caso, la aplicacion del arancel aporté en 1990 el 14% proporcidén que se
habia reducido a solo 6.2% en 2008. Concomitantemente, se contrajo su

165 Estas cifras pueden diferir de las presentadas por el Ministerio de Hacienda debido a
que, desde 1994, el BCR presenta los montos netos de los ingresos tributarios, ajustados
por las devoluciones de los impuestos sobre la Renta e IVA.
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participacion en la tributacion indirecta casi del 20% al 9.6% en el mismo
periodo.

Sin embargo, este ultimo fendémeno no se empezd a observar sino varios
afios después de que comenz6 la reduccion de la proteccion arancelaria, al
punto que su contribucién a los mismos fue en 2000 de un nivel similar al
registrado en 1989. Esto confirma lo que se ha mencionado en varias partes
de este trabajo, en el sentido que el arancel tenia mucha grasa, pero también
que la evasién en gran escala, via contrabando o subvaluacion, habia con-
tinuado cuando ya se habia avanzado bastante en el desmantelamiento de
la elevada proteccion, a pesar de que también se argumentaba que los altos
aranceles constituian el principal estimulo para evadirlo.

En todo caso, conviene senalar que el comportamiento del IVA ha sido ma-
yormente influenciado, desde su creacion, por las importaciones a las cuales
aplica, excediendo en varios puntos porcentuales al generado por las tran-
sacciones internas. Este fendmeno empez6 a hacerse mds visible a partir
de 2003 en aparente coincidencia con los mayores controles implantados
por el Ministerio de Hacienda, los cuales se han reforzado como una forma
de reprimir el contrabando y prevenir la subvaluacién. Bajo estas circuns-
tancias, en 2007 el IVA recaudado a nivel de aduana alcanzd el 60% del
rendimiento total del impuesto, donde el petrdleo y sus derivados, tienen
gran incidencia.

A partir de la marcada diferencia entre el IVA aplicado a las importaciones
y el correspondiente a las transacciones internas (20 puntos en dicho afio),
podria colegirse que la productividad del impuesto —que segun estudios re-
cientes se acerca al 50%— depende no tanto del universo al cual se aplica,
cuanto del sujeto per se y su focalizacién'®. El mayor rendimiento absolu-
to del impuesto aplicado a las primeras, resulta més destacable cuando se
considera que las importaciones (totales) representan alrededor del 40% del
PIB. Empero, un estudio de FUNDE atribuye el mayor peso de los recursos
generados por el IVA-importaciones, al cambio en la composicion de la
oferta agregada, donde los bienes procedentes del exterior han tendido a
adquirir cada vez mds importancia bajo el impulso de las remesas'®’.

166 Trigueros Argiiello, Alvaro. Respondiendo a los desafios fiscales en El Salvador. FU-
SADES, 2007.

167 FUNDE. Seguridad fiscal en El Salvador, medidas para fortalecer la tributacion.
2008.
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En este caso particular, es destacable ademads el hecho que la relacion aran-
celes/importaciones mantuvo una tendencia ascendente desde 1990 hasta
1994, cuando se situd en 6.6%. A partir de ese afio se observd un comporta-
miento declinante con algunas excepciones en un par de afios, para situarse
en 2008 en s6lo 1.8%.

Ala luz de este comportamiento, puede concluirse que con la reforma aran-
celaria se cumpli6 el objetivo central de reducir el elevado proteccionismo
que se erigid en el marco del programa de integracion econémica, pero
como resultado también se elimind, hasta cierto punto, el objetivo fiscalista
que también marcé el modelo de sustitucion de importaciones.

Aqui hay al menos dos elementos en juego que en algunos casos se contra-
ponen. Por un lado, esta el impacto directo de la reduccion arancelaria en
los niveles de recaudacidn, pero por otro, estd el incremento sensible que
han experimentados las importaciones, en gran medida como producto del
reciclaje de las remesas familiares que, en consonancia con el enfoque de
FUNDE, tiene un impacto en el consumo agregado. Ademads, el efecto IVA,
potenciado a partir de 2007 por el incremento espectacular de los precios
del petréleo, alteré en buena medida toda la estructura tributaria, poniendo
al descubierto la sensibilidad del sistema ante elementos coyunturales.

No obstante, habiendo sido la apertura comercial uno de los temas mas sen-
sibles de la reforma econdmica, tanto por las implicaciones potenciales que
tendria en la estructura productiva del pais como en los ingresos fiscales, no
deja de ser una paradoja que en este ultimo aspecto las previsiones iniciales
en cuanto a la caida de los derechos arancelarios, hayan tardado bastante
tiempo en materializarse.

Contrario a la poca vinculacion existente entre la reduccion arancelaria ge-
neral y la recaudacidn fiscal relacionadas, hoy todo apunta a que el TLC con
los Estados Unidos si tendrd un impacto significativo en todos los paises de
la regidn. Las estimaciones realizadas sobre el particular, ciertamente reve-
lan que El Salvador seria en todo caso el menos afectado de Centroamérica;
aun asi, persiste la duda del costo-beneficio involucrado si el pais no logra
aprovechar eficientemente este tratado. El cuadro N° 14 presenta ese pano-
rama a largo plazo.
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Cuadro N° 14

Centroamérica: Pérdidas tributarias de un tratado de libre comercio
con Estados Unidos

(Porcentaje del PIB)

Fuente: Barreix, Villela y Roca. Libre comercio en América Central: ;Con quién y para qué? Las
implicaciones del CAFTA; Manuel R. Agosin y Ennio Rodriguez. Buenos Aires: BID-INTAL, 2006.
Pag. 32.

Obviamente, en el caso de El Salvador, el nivel de la carga tributaria ha
aumentado desde que se hizo ese ejercicio, pero ello es producto, como se
sabe, de la reforma que se impuls6 en 2004, la cual no tuvo virtualmente
ninguna relacién con un intento de compensar la pérdida de ingreso deri-
vada de la declinacion de los impuestos a las importaciones. En cambio, el
deterioro fiscal, particularmente por el peso de los subsidios generalizados,
es mds evidente.

La gravedad de este problema se volvié mds notoria cuando comenzaron
a sincerarse las cuentas fiscales, solo unos dias después de las elecciones
presidenciales del 15 de marzo de 2009. Sus implicaciones en el plano es-
trictamente fiscal y desde luego en el dmbito politico, forman parte de la
pesada carga que hered6 la administracién Funes'68.

E.EL PROBLEMA DE LA DEFRAUDACION FISCAL

En teoria, uno de los elementos claves en un sistema tributario eficiente, es
su simplicidad en términos de pocos impuestos de base ancha y que sean

168 [ a Prensa Grifica 16/03/09
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faciles de administrar. Esto, con independencia de los principios que le son
inherentes a todo sistema tedricamente racional. En lo fundamental, las
primeras dos condiciones mencionadas al principio las cumple el sistema
tributario salvadorefio, aunque quienes se han ocupado de esto ultimo, in-
variablemente coinciden, para el caso, en su regresividad, que no necesaria-
mente depende solo de la estructura tributaria como tal, sino ademds de la
fiscalizacién en sus componentes administrativos y legales'”.

Si se parte del hecho que solo la renta y el IVA generan mds de las cuatro
quintas partes de los ingresos tributarios, deberia asumirse que es en estos
dos gravamenes donde la administracién concentra su atencién en cuanto
al cumplimiento tributario. En los hechos ha sido asi —lo cual se ha puesto
claramente de manifiesto, una vez mds, con la reforma de 2004—, pero las
acciones legales y administrativas también han abarcado la represion del
contrabando, que es en si mismo una figura que junto con la evasién y la
elusion tributaria , configura la trilogia delictiva en materia de defraudacion
fiscal'”.

169 E] tema de la administracion adquiere dimensiones especiales cuando se trata de jus-
tipreciar la eficacia del sistema para distribuir la carga tributaria, o en un aspecto mas
general, la contribucién del mismo en la distribucién del ingreso. Un sistema tributario
“equitativo” no solo debe juzgarse desde una perspectiva teéricamente racional. Ese
atributo también estd inevitablemente vinculado con la rigurosidad y eficacia con que
se aplican los distintos impuestos atendiendo las disposiciones legales. Aunque la apli-
cacion rigurosa de la ley no puede mejorar la racionalidad de una estructura impositiva
irracional, una pobre aplicacién de la ley puede anular las ventajas de una estructura
impositiva racional. (Véase Herbert, Bernard P: “Modern Public Finance: The study of
public sector economic” Richard D. Irwin Inc. Homewood, Illinois, 1971.

170" Con relacién al tema de la defraudacién fiscal, Herbert hace una distincion de tres
términos: 1) la evasion, 2) la elusién y 3) la delincuencia. Las primeras dos figuras son
coincidentes con la tipificacién que se hace en el caso salvadorefio, no asf la tercera cu-
yos alcances son mds amplios que la tercera figura mds importante en el caso nuestro (el
contrabando), probablemente porque estd en concordancia con la cultura anglosajona.
Segtin este autor, la evasion deriva de un esfuerzo deshonesto o fraudulento, que se tipi-
fica como una violacién directa por parte del contribuyente de escapar de sus obligacio-
nes tributarias legales, tanto en su espiritu como en su letra; la elusidn, por su parte, se
relaciona directamente con la violacidn del espiritu de la ley, pero no la violacion de su
letra y ocurre cuando el contribuyente manipula su comportamiento econémico a mane-
ra de maximizar su posicién impositiva, es decir, minimizar sus obligaciones impositi-
vas. Delincuencia tributaria, en cambio, se refiere a la renuencia de pagar los impuestos
en la fecha establecida por la ley, independientemente de que el contribuyente disponga
0 no de los recursos necesarios para cumplir sus obligaciones. Op. Cit. Pag. 26.
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Es mds, dltimamente las acciones dirigidas a combatir el contrabando han
adquirido una gran notoriedad, debido a que en algunos casos ha estado de
por medio la narcoactividad. Esto, incluso, ha llevado a descubrir ademads
un problema de evasién de impuestos internos de grandes dimensiones!”!.

Sin embargo, la pregunta que surge casi de manera natural es cudn eficientes
han sido las iniciativas orientadas a reducir toda expresion de defraudacion
fiscal, partiendo por supuesto de la existencia de una voluntad politica para
lograrlo. Y aunque para fines de justicia tributaria esa voluntad se convierta
en Leith motive de un determinado gobierno, también hay que considerar
que con frecuencia las mismas restricciones fiscales fuerzan a tomar deci-
siones para aminorar la defraudacion, aunque en el margen, igual que un
aumento en las tarifas, tengan algtin costo politico.

En este contexto, nuevamente, cobra especial relevancia la reforma fiscal
del 2004 orientada a reducir aquellas expresiones mas notorias de defrau-
dacion (evasion, elusion y contrabando). De alguna manera, esto se hacia
cargo de la insistencia de las gremiales empresariales de ampliar la base tri-
butaria mediante un esfuerzo de incorporar al sector informal, pero también
constituia la opcion politicamente mds viable, considerando los ofrecimien-
tos de campana del ex presidente Saca de que durante su administraciéon no
se aumentarian los impuestos vigentes.

Bast6 la modificacién de varias disposiciones legales claves y redoblar los
esfuerzos para mejorar la administracion tributaria, para que se alcanzaran
montos de recaudacién que ni el mismo Ministerio de Hacienda ni los es-
pecialistas en el tema tenian en mente'’?. Pero para lograrlo, se tuvo que
contar con la decision firme del primer ministro de Hacienda de la adminis-

171 N. del A. En este caso pareciera estarse replicando la experiencia de los Estados Uni-
dos durante la llamada Ley Seca en los afios veinte, donde los delincuentes fueron lleva-
dos a la justicia no tanto por violar dicha ley cuanto por evadir el pago de impuestos.

Las nuevas disposiciones implicaron reformar, entre otros, los Cédigos Tributario,
el Cddigo Penal y Procesal Penal, las leyes de Impuesto Sobre la Renta, IVA, Bancos,
Intermediarios Financieros no Bancarios, Ley de Creacion de la Direccién de Renta de
Aduanas, etc.

173 N. del A. Sin embargo, funcionarios de alto nivel de la Direccién de Rentas Internas,
expresaron al autor que la actuacioén del ministro Lopez Sudrez tuvo como fundamento
un largo periodo de investigacidn y preparacion previo que durd varios afios y que le
dio al funcionario un amplio conocimiento de un problema de vieja data pero que nunca
habfia sido abordado con la seriedad del caso.
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tracion Saca y el apoyo del propio presidente, para echar a andar el primer
esfuerzo serio y organizado de combatir el flagelo de la defraudacion!”,
Los resultados logrados destacan por si solos el éxito de la decision, pero
también la magnitud del problema involucrado.

Las primeras aproximaciones al potencial adicional de recaudacién no iban
mas alld del 0.7% del PIB. No obstante, los resultados desde el primer afio
de ejecucion de la reforma (2005) mostraron que la efectividad recaudatoria
de la misma era mucho mayor, aunque a juzgar por los montos consignados
en el presupuesto de ingresos en ese y los siguientes ejercicios, el gobierno
siguié una linea conservadora, lo que deja traslucir una cierta cautela de
los mismos administradores del sistema en cuanto al potencial recaudato-
rio!”*. En este aspecto no puede desde luego obviarse el tema del impuesto
inflacionario ni el crecimiento mismo de la economia, pero aun asi resulta
plausible el éxito de la reforma.

Infortunadamente, las presiones, las intrigas y los intereses de grupos nunca
estdn ausentes. La salida del ingeniero Guillermo Lépez Suérez, bajo cuya
gestion se comenzd a implantar la reforma con los resultados ya sefialados,
dejo la impresion de que el problema de la defraudacion, en general, es su-
mamente complejo porque estd enraizado en estructuras capaces de hacer
abortar cualquier iniciativa gubernamental que signifique pérdida de privi-
legios, si es que evadir impuestos cae en esa categoria.

Eventualmente, circuld la version de que el presidente Saca fue sometido
a fuertes presiones de ciertos grupos que resentian la entronizacién de una
“cultura tributaria” a la cual no estaban acostumbrados. Por una extrafia
coincidencia, también trascendid que la renuncia de dicho funcionario fue
producto de una especie de “conspiracion” de parte de unos colegas de ga-
binete, que resentian las presiones del responsable de las finanzas publicas
por no actuar bajo estdndares minimos de austeridad, transparencia y efica-
cia. Evidentemente, esto nunca se pudo comprobar, pero todo apunta a que
con su salida perdi6 impulso el programa de pesquisas que habia iniciado

174 En este sentido, FUSADES contabilizé en el periodo 2005 al 2007, una subestimacion
de US$570 millones. Véase Informe Trimestral de Coyuntura, julio-septiembre 2008.
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con buen pie, el considerado ministro “estrella” de la administracion 2004-
200917,

La percepcion de que la tarea estaba inconclusa habria de tomar mas tarde
nuevas connotaciones. Aun cuando ya eran del conocimiento publico los
resultados positivos de las tareas emprendidas a partir de 2005, un mensaje
muy fuerte del entonces embajador de los Estados Unidos, Richard Barclay,
en un evento organizado por FUSADES, puso al descubierto que el pro-
blema de la defraudacién continuaba como parte de un mal congénito que
tocaba las fibras mas sensibles de un cuerpo social sumamente débil.

Tres afios mas tarde, su sucesor, el seflor Charles Glazer, también antes de
su retiro, retomo el tema diciendo que “El Salvador histéricamente ha te-
nido una de las recaudaciones de impuestos mds bajas del hemisferio [...]
Como resultado, el Estado no ha tenido los fondos suficientes para hacer
inversion social”. Salud publica y educacion, a su juicio, son los rubros més
afectados por esa baja recaudacion'”®.

Estos senalamientos adquirieron notoriedad por su procedencia y el énfasis
con que fueron expuestos. En efecto, este ultimo funcionario aprovecho
esa oportunidad para arremeter sin miramientos contra las inequidades en el
campo social, la delincuencia, la excesiva concentracion de la riqueza, vis a
vis, la poca conciencia tributaria de grandes y potenciales contribuyentes.

A partir de ese momento, los voceros supuestamente mas familiarizados
con el tema en el FMLN parece que sintieron con mayor “fuerza moral”
para seguir denunciando la defraudacién fiscal, pero siempre manejando

175 Gran parte de lo expuesto aqui en torno a la reforma de 2004 —su origen, la oposicion de
sectores, la posicion del Presidente Saca y su salida— lo confirma el propio ex Ministro
de Hacienda en entrevista concedida a Séptimo Sentido de La Prensa Gréfica (11/1/09).
Concretamente, en cuanto a los niveles de evasion, algo pudimos constatar personal-
mente a raiz de nuestra participacion (institucional) en los proyectos preparados por el
Ministerio de Hacienda.

176 Igual que su antecesor, el embajador Glazer en su mensaje de despedida hizo alusién a
otros aspectos relacionados con la realidad nacional, llamando la atencién especialmen-
te sus referencias a las elecciones que estaban en curso. (La Prensa Gréfica 16/01/09)
Ernesto Rivas Gallont, en su blog correspondiente al 16 de enero de 2009, se refiri6 a
algunos aspectos de las declaraciones del diplomatico y como respuesta un apreciable
nimero de sus lectores se refirieron a la injerencia del sefior Glazer en los asuntos in-
ternos del pais.
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cifras astronémicas que nunca han podido comprobar. Eventualmente, esto
derivé en un intercambio de frases fuertes entre el presidente de la ctipula
empresarial y el candidato a presidente por ese partido, ante los sefala-
mientos de que algunos empresarios utilizaban el trafico de influencias para
hacer negocios.

Infortunadamente, este tipo de intercambios encuentran en ciertos casos al-
guna justificacion. Por el mes de septiembre de 2008, la ciudania quedo es-
tupefacta ante la denuncia aparecida en un periddico electrénico de que tres
bancos que habian evadido impuestos por un monto superior a los US$80
millones, lo cual habia sido detectado por la Direccién General de Impues-
tos Internos. Sin embargo, tal hallazgo, a juzgar por informacién publica,
fue desvanecido por el Tribunal de Apelaciones, sin que las instancias co-
rrespondientes dieran una explicacion creible y razonada sobre el caso.

Si esta clase de delitos fiscales se da en instituciones reconocidas, de gran
peso en la vida econdmica y financiera nacional y ademads son de propiedad
de prestigiosas corporaciones internacionales, uno puede imaginarse lo que
ocurre en segmentos menos visibles, aunque los montos defraudados no
lleguen a cifras exorbitantes como la mencionada.

En linea con lo anterior, el problema de la defraudacién, en sus diferentes
manifestaciones, se nos antoja muy serio porque cruza horizontal y verti-
calmente todo el marco impositivo, donde el grado de formalidad, la natu-
raleza y tamafio de la unidades sujetas de tributacion, al menos en el caso de
las personas juridicas, se mezclan con debilidades institucionales, presiones
de grupos y cobro de facturas politicas. Esto, a su vez, tipifica un cuadro de
incumplimiento tributario donde las fronteras entre la evasion, la elusion y
el contrabando, se tornan sumamente difusas.

En este escenario, resulta practicamente imposible tipificar cuantitativa-
mente donde estd la fuente mas importante de las filtraciones impositivas,
problema que se complica cuando el tema se aborda con un marcado acento
ideoldgico. Por ello es que algunos sefialamientos que involucran cifras ca-
balisticas de los montos de evasion, pierden credibilidad.

En esta categoria caen las posiciones del FMLN cuando aluden a los mon-
tos de evasion del IVA, caso en el cual parecen asumir que la eficiencia en
la recaudacién debiera alcanzar el 100%. Esto no es posible ni en teoria,
aun en aquellos paises donde la administracion tributaria alcanza niveles de
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excelencia considerables y las penas por la defraudacion fiscal son elevadas
e inclementes.

Es cierto que esa eficiencia —o eficacia— se mide a través de grandes agre-
gados y esto a veces hace perder la perspectiva del problema, pero también
resulta que las mismas variables son las que permiten hacer comparaciones
internacionales. En este sentido, y al menos en el dmbito latinoamericano,
se podria decir El Salvador no anda del todo mal ya que se acerca a un co-
eficiente del 50% y se ubica en la media latinoamericana. El tema es que las
calificaciones que consignan al pais en esa posicion, no solo tienen conno-
taciones financieras; tocan ademas las fibras sensibles de la moral y la ética,
algo que no resulta para nada edificante.

Pero aun si la atencidn la centraramos en los nimeros y obvidramos los cdl-
culos cabalisticos, la situacion sigue siendo compleja. El hecho, por ejem-
plo, de que con una tasa del 13% el coeficiente IVA/PIB se haya mantenido
en una proporcion cercana al 7%, ya sefala la presencia de un fenémeno de
evasion muy marcado, que distorsiona cualquier intento de formular hipéte-
sis técnicamente sustentadas para encontrar una total correspondencia entre
el cambio de tendencia de la economia y el incremento del gravamen.

Con todo, el problema de la evasion sigue siendo critico. Un estudio de FUN-
DE (2008) estimé que en el periodo 2004-2007 la evasion llegé US$1,514.9
millones en el caso del Impuesto sobre Renta 'y a US$1,249 .4 millones en lo
que corresponde al IVA, para un gran total de US$2,764.3 millones. El BID,
por su parte, calculé en 2005 una evasion equivalente al 55% en el caso de
la renta y una del 37% en lo que concierne al IVA!'"7,

Por su parte, el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFI), to-
mando de base estudios preexistentes como el de FUNDE, aproximaciones
de FUSADES, otras fuentes y sus propias investigaciones, estimd niveles
de evasion para el 2005 que van de US$336.2 a US$419.66 millones en
el caso del impuesto sobre la renta y manejando tres escenarios. En estos
rangos se estimd una evasion equivalente al 55.5% y 50% con relacién al
potencial del impuesto y una filtracién equivalente al 2.5% y 2.0% respecto
al PIB'78.

177 Citado por FUNDE y retomado por el ICEFI en el estudio citado abajo.

178 ICEFI. La tributacién directa en América Latina, equidad y desafios. (Proyecto CE-
PAL-GTZ, Fiscal policies towars a greater equitity: Building a fiscal convenant. Semi-
nario de CEPAL sobre Tributacién, Evasion y Equidad en América Latina. Santiago de
Chile, noviembre de 2008.
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Mis allé de las diferencias cuantitativas que existen entre las distinta aproxi-
maciones a la defraudacién fiscal, hay hechos que no pueden ocultarse y
que se relacionan con aspectos que van desde la capacidad del sistema para
generar ingresos, hasta la inequidades que se producen en el soporte de la
carga tributaria y la distribucién del ingreso.

En ese orden de ideas, las implicaciones de la defraudacién en el coeficiente
global de tributacion y las consecuencias que ello genera sobre la capacidad
del gobierno para encargarse de sus tareas basicas, no pueden ser ignoradas.
Con una carga tributaria que no llega al 15% del PIB —producto en gran me-
dida de la erosion que ocasiona ese fendmeno— es virtualmente imposible
que el Estado pueda cumplir con solvencia sus obligaciones, aun dentro del
achicamiento que suponia toda la reforma econémica. Esto resulta todavia
mas oneroso, socialmente hablando, cuando por otro lado no se ha podido
focalizar un esquema de subsidios que responde mds a intereses politico-
partidarios, que a una legitima preocupacion por los sectores mas vulnera-
bles.

Tampoco puede dejarse de lado la eficacia y transparencia con que se usan
los recursos publicos. Esto no solo significa sangrar el erario nacional para
alimentar el flagelo de la corrupcion, sino ademds dar armas a los evasores
de impuestos, por lo menos a los de menor capacidad contributiva, para
obviar sus responsabilidades con el fisco. Mucho se habla de los grandes
niveles de la defraudacion en general y sus consecuencias econdmicas y
sociales, pero muy poco se dice, y menos se ha estudiado a fondo, el signifi-
cado de la pobre eficacia con que se invierten los recursos. Las inequidades
derivadas de la defraudacion, igualmente se ponen de manifiesto en los ele-
mentos que determinan la competencia entre empresas.

Si algo nos sirve de consuelo, habria que senalar que esta percepcion no es
privativa de El Salvador, mas bien se replica en toda América Latina, tal
como lo ha rebelado Latinobarémetro, tema que es retomado por Gémez
Sabaini'”.

Sus hallazgos en torno al tema tributario sefalan lo siguiente: el 46% cree
que la gente no paga impuestos porque ya son muy altos; el 50% cree que

179 Gémez Sabaini, Juan “Tendencias recientes de la tributacion en América Latina y su
importancia en la equidad”. Seminario de CEPAL sobre Tributacién, Evasién y Equidad
en América Latina. Santiago de Chile, noviembre de 2008.
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el Estado no puede resolver ningtin problema, o solo algunos problemas,
mientras que el 79% no tiene confianza en que el dinero de los impuestos
va a ser bien gastado.

Nosotros hemos hablado en estas paginas del bajo coeficiente de tributacién
y de la pésima distribucion del ingreso. Pero la gente, de cuyas opiniones
se nutren —o deberian nutrirse las politicas publicas— también cuentan. Si le
preguntaran al salvadorefio promedio, sin duda sus respuestas sobre el tema
se acercarian a las opiniones captadas por dicha entidad.

Sin embargo, aqui los economistas seguimos hablando de la baja presion
tributaria, aunque eso no tiene la mayor importancia porque como ha dicho
alguien, no es funcién de estos profesionales decidir sobre los objetivos y
aspiraciones de la sociedad, aunque su pensamiento e ideas puedan servir de
referente a los verdaderos responsables de las politicas publicas.

No obstante, la realidad nacional nos impone ir més alld. Los costos incre-
mentados de los proyectos, los desfases en el tiempo en la construccion de
infraestructura critica en los sectores como el de salud y la pésima calidad
de las obras, son expresiones claras del despilfarro y mal uso de los recursos
publicos. Infortunadamente no hay ni siquiera una aproximacion al costo
econdmico y sobre todo social involucrado en la forma en que se invierten
los mismos.

En este tltimo aspecto, el caso quizds mds emblematico en €pocas recien-
tes, aunque sin duda involucrard a tres administraciones, es el atraso en la
reconstruccion de la red hospitalaria destruida por los terremotos del 2001;
en igual categoria cae el que se considero proyecto estrella de la administra-
cién Saca, el Boulevard Diego de Holguin.

Muchos afios antes, fuimos testigos de excepcion de como la construccién
de una obra del ISSS, en este caso destruido por el terremoto de 1986, subi6
de un presupuesto inicial de 28 millones de colones hasta una cifra cercana
a los 140 millones, traslapando de igual manera la gestion de tres distintos
gobiernos.

Las acciones delictivas asociadas directamente con la corrupcion, o sea con
el enriquecimiento ilicito, también encuentran en el escaso esfuerzo tribu-
tario su contraparte perversa. Algunos estudios en cuanto a transparencia,
como los desarrollados por FUNDE, sefialan que los bajos coeficientes de
tributacién no provienen solo de la defraudacién en el sentido convencional,
ni de lo que se conoce como fatiga tributaria, sino ademds de una actitud
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consciente —pero en todo caso arbitraria— del contribuyente, ante la forma
en que se administran los recursos publicos y el “efecto demostracion” que
desarrolla ante la falta de cumplimiento tributario en amplias y elevadas
esferas.

F. ALGUNAS IMPLICACIONES DE LA REFORMA TRIBUTARIA

En este plano, caben dos tipos de consideraciones. La primera tiene relacion
con la dinamica del sistema impositivo como un todo y su relacion con el
incremento de la presidn tributaria, y la segunda, con el cambio que se ha
observado en la participacion de los diferentes gravdmenes en las recauda-
ciones totales. Ambos aspectos estan estrechamente vinculados, pero mien-
tras el primero define principalmente el monto relativo y absoluto de los
recursos que el Estado sustrae del sistema econdmico para el cumplimiento
de sus fines —incluyendo la distribucién del ingreso— el segundo constituye
una aproximacion a la naturaleza misma de la tributacién en cuanto al énfa-
sis que pone el mismo Estado para promover o desestimular determinadas
actividades.

En todo caso, la evidencia indica que tuvo que trascurrir un largo periodo
después de iniciada la reforma —e impulsar iniciativas que no iban dirigidas
precisamente a modificar la estructura del sistema— para que se diera un
cambio importante en los flujos de ingresos.

Diversos estudios asi lo constatan, después de que durante la cuarta admi-
nistracion arenera se enfrentd el tema tributario, no desde su dngulo estruc-
tural sino administrativo y legal, bajo las exigencias de un creciente gasto
y restricciones para acceder al crédito publico, sin obviar la preocupacién
por el déficit fiscal. Relacionado con esto, un estudio realizado por Moreno
(2000) ya sefialaba el pobre dinamismo de los ingresos fiscales en compa-
racion con lo que se esperaba desde la primera fase de la reforma, lo cual,
en su criterio, inevitablemente tuvo que desembocar en un mayor endeuda-
miento publico para enfrentar la brecha!®’,

Sin embargo, tampoco se puede pasar por alto que de acuerdo con las ideas
en boga, los cambios estructurales en materia tributaria tenian mayormente

180" Moreno, Radl. Reforma fiscal en El Salvador: una exigencia impostergable. Fundacién
Ebert y FUNDE, 2000.
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que ver con el nivel, el objeto del gravamen, su neutralidad respecto a las
decisiones de inversion y, sobre todo, con el objetivo de contribuir a estimu-
lar las actividades productivas asociadas con el comercio exterior. Sin duda,
el nuevo rol reducido que se le atribuia al Estado en la economia diluia la
importancia de la tributacion como medio de contribuir a la distribucién
del ingreso, oscureciendo ademads, el propdsito econémico de cualquier im-
puesto: reducir el consumo (Rolf, 1958).

Consecuentemente, el tema de la politica fiscal en la nueva economia, y
particularmente la politica tributaria, no puede abordarse bajo los esquemas
de andlisis tradicional, so riesgo de omitir lo que ha sido el elemento mas
critico de la reforma: el rol del Estado. Infortunadamente, el debate en torno
a este papel ha sido también mas ideoldgico que pragmatico, aunque natu-
ralmente resulta igualmente dificil aislarlo de la controversia irreconciliable
entre el pensamiento marxista y aquel que encuentra en el capitalismo, el
sistema que mas se acerca al ideal de justicia y libertad en las relaciones de
intercambio del individuo dentro de la sociedad.

Al respecto, Bjork sefiala que por mucho tiempo la discusion inteligente
de la funcién de los mercados y el rol correcto del Estado en ordenar sus
transacciones ha sido confundida por posiciones ideoldgicas relacionadas
con la existencia y distribucién de un “surplus”. Por una parte, los marxistas
y sus primos intelectuales han sostenido que los mercados de trabajo y de
bienes siempre serdn rigidos, por la actitud del sistema capitalista de asignar
la mayor parte de la produccion social a una pequefia parte de la sociedad
que mantiene el control sobre el poder politico.

Los desacuerdos entre los defensores y criticos de la evolucion del capita-
lismo sobre lo que en realidad sucede con la distribucion del ingreso en el
curso del desarrollo sistema, han sido mds por la confusion de juicios nor-
mativos y positivos. Los marxistas han argumentado que los bienes deben
ser transados a los precios que equivalen a su contribucion al trabajo. En la
medida en que los defensores del libre mercado han desarrollado cualquier
argumento ético (en oposicion a la asignacion eficiente), estos sostienen
que los duenos de los factores de la produccion deben recibir el valor del
producto marginal social del factor servicios que les pertenece!®!.

181 g jork, Gordon C. Private enterprise and public interest. The development of american
capitalism. Englewood Cliffs, New Jersey: Prentice-Hall, Inc., 1960.
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Enfoques como los planteados pueden ser esgrimidos para poner en pers-
pectiva la carga ideoldgica en que se sustento la critica de quienes vieron en
las acciones dirigidas a redimensionar el papel del Estado, el surgimiento
de un nuevo liberalismo que chocaba frontalmente con el estatismo que
los marxistas seguian reivindicando aun después del colapso del socialismo
real.

Pero esos enfoques también pueden servir para poner en evidencia el recha-
zo del Estado, como un intento de anteponer la eficiencia, a todo esfuerzo de
humanizar un poco la economia a través de una accion gubernamental —aun-
que fuera limitada— para distribuir mds equitativamente la riqueza. En otras
palabras, los fundamentalistas del mercado le negaban al Estado cualquier
accion —aunque encajara plenamente en el mds puro capitalismo— orientada
a modificar las estructuras sociales y econdmicas que habian mantenido
totalmente fragmentadas a las sociedades.

En el caso de El Salvador, el debate en torno a la politica fiscal tampoco
lleg6 a adquirir el grado de sofisticaciéon que suponia el escrutinio de un
tema donde convergian componentes esenciales de la reforma, como la
desincorporacion, la privatizacion y la desregulacion. Adn hoy dia, el trata-
miento que se hace de estos temas se vuelve difuso por la dificultad de aislar
lo analitico de lo doctrinario, acaso porque las mismas realidades obligan a
mantenerlos en el plano de la especulacion, o cuando menos dentro de un
enfoque que no disipa del todo las dudas sobre el qué hacer para cambiar el
status quo. Lo mismo parece ocurrir en el resto de Centroamérica.

Para el caso, un estudio del ICEFI (2007) desde el principio comienza sefa-
lando la encrucijada en que se encuentra la politica fiscal en Centroamérica
después de dos décadas. El foco de atencion se pone en los bajos niveles de
inversion en infraestructura y de gasto en los sectores sociales, que se con-
sideran insuficientes para impulsar el crecimiento sostenido con bienestar
y equidad. En este punto, la capacidad de los Estados para generar tributos
emerge de manera natural como un obstaculo formidable.

No le resta fuerza al enfoque analitico, el que el estudio le atribuya a la acti-
tud de ciertas élites econdmicas el haber virtualmente impedido el desarro-
llo de sistemas fiscales mas completos y adecuados. La elaboracién sobre el
particular més bien confirma la tesis de que, mds all4 de cualquier enfoque
ideoldgico sobre el papel del Estado en la economia a través de la tributa-
cién y el gasto, lo realmente relevante es la prevalencia de un esquema de
prebendas que no le permite al mismo cumplir a cabalidad sus funciones.
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Sobre este ultimo fendmeno, el mismo estudio sostiene:

“Ha sido mds notorio en épocas recientes cuando determinados gru-

pos se han beneficiado de inversiones en sectores privilegiados que
no pagan impuestos y, por consiguiente, se oponen a que se forta-
lezca la tributacion [ ...] La existencia de estos privilegios, junto con
el hecho que amplios sectores de la poblacion centroamericana, de
altos y bajos ingresos, no perciben que se benefician de los servicios
del Estado, hace dificil alcanzar acuerdos o contratos sociales que
le den un sustento politico de largo plazo a las finanzas piiblicas” .

Subyace en esa caracterizacion general, una falla de naturaleza estructural
e institucional que es tan antigua como el surgimiento de los estados na-
cionales a partir de la independencia de Espafia. De hecho, el manejo de
las finanzas publicas ha sido el centro del desencuentro entre los grupos de
poder y los gobiernos que han tratado de dar un paso hacia adelante en la
construccién de sociedades mds cohesionadas mediante politicas publicas
que mejoren la distribucién del ingreso!82,

Estas referencias adquieren matices y dimensiones especiales cuando se
considera que la reforma econémica orientada hacia el mercado tenia como
centro de gravitacion un Estado redimensionado, donde la politica fiscal se
convertia en punto focal para direccionar las acciones publicas. En esencia,
se trataba de un Estado mds pequefio, pero eficaz, facilitador del accionar
de la iniciativa privada, antes que productor de bienes y servicios, donde el
mercado hacia la diferencia.

182 N del A. En el caso de El Salvador, es de sobra conocida la oposicién que enfrent6 el
presidente Duarte cuando quiso impulsar una reforma tributaria que el sector privado
considerd confiscatoria. Veinticinco afios antes, un ministro de Hacienda estrella fue
destituido por tratar de poner un gravamen a un sector que estd exento de impuestos
por una ley que data del siglo XVIII; igual sucedié durante la cuarta administracién
de ARENA cuando el responsable de las finanzas publicas “renuncié” precisamente
en el momento cuando se daban muchos créditos por la labor que estaba desarrollando
para cerrar portillos a toda expresion de defraudacion fiscal. En Guatemala, en 1977
fue asesinado el ministro de Finanzas, Alberto Fuentes Mhor, por ser el abanderado,
segin se dijo en su momento, de una reforma tributaria profunda que tocaba grandes
intereses econémicos, acto que adquiridé connotaciones internacionales por tratarse de
una personalidad que habia dedicado gran parte de su vida a la causa integracionista y
muy vinculado a importantes organismos internacionales.
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En un sentido mas técnico que filoséfico, el papel del Estado en la nueva
economia significaba adaptar el sistema tributario para que contribuyera a
la asignacion 6ptima de los recursos, a fomentar la productividad, a facilitar
el proceso de acumulacién y la insercidn del pais en un orden mundial sin
fronteras. Incentivos parejos, un sistema impositivo neutral y simple para
privilegiar el ahorro y la inversién —aunque el papel de los impuestos para
la redistribucion de la renta no apareciera como un objetivo social impor-
tante— y un mayor énfasis en la inversion social, eran objetivos intermedios
en cuanto al papel del Estado en la nueva economia.

Veinte afos después, resulta sintomdtico que organismos como el FMI pro-
pugnen por un papel muy activo de los gobiernos, por lo menos los de los
paises desarrollados, para que mantengan sus estimulos fiscales y eviten de
esa manera el “riesgo de la recuperacion se atasque”. Esto fue planteado en
un documento preparado para la reunién del G-20 en la reunion celebrada
en Londres el 7 de noviembre de 200983,

La severidad de la crisis, sin duda seguia marcando la necesidad de un cam-
bio en las politicas que los mismos organismos internacionales habian im-
pulsado con tanto fervor solo dos décadas atrés.

G.EL NUEVO SISTEMA TRIBUTARIO EN PERSPECTIVA

En la tradicion latinoamericana y mas alla de la ideologia de los gobiernos
de turno, destaca una realidad: la escasa capacidad del Estado de influir en
el curso de la economia y para ejercer un papel mas activo en la distribucién
del ingreso a través de la tributacion y el gasto. Esto no se pudo lograr ni en
la época en que los gobiernos manejaban los sectores estratégicos como las
telecomunicaciones, la generacién y distribucion de energia, el trasporte y
competian deslealmente con la empresa privada en la produccion de bienes
y servicios a través de innumerables figuras que distorsionaban la asigna-
cion de recursos.

En la tercera parte de este trabajo nos referimos mads especificamente a este
tema al tratar de discernir sobre los alcances de la desincorporacién y pri-
vatizacion como otro elemento central de la reforma, aunque desde ya se

183 1FM Survey Magazine (7/11/09)
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puede dejar sentado que el tamafio del sector publico, visto desde dngulo
del gasto, nunca llegé en El Salvador a las dimensiones que adquiri6 en la
mayoria de paises latinoamericanos, incluyendo Centroamérica.

El sistema tributario puede entonces ser visto como la herramienta que ha
servido de instrumento de relativa importancia para definir el papel de Esta-
do en la economia, en su doble dimension; o sea, la extraccidon de recursos
del sector privado a través de los diferentes impuestos y la posterior canali-
zacion a través de los distintos programas de gasto e inversion. Esto puede
parecer una verdad de Perogrullo, pues en todos los paises es asi, pero
el caso salvadoreno podria inscribirse entre aquellos donde el papel del
presupuesto, en tanto instrumento de gestion, incorpora caracteristicas que
merman su potencial distributivo.

Aun asi, el panorama tributario de hoy en dia, por lo menos en cuanto a su
estructura, escasamente recuerda al que se tenia antes de 1990. Es mds, se
ha considerado que en su version actual, es de los mas modernos en Améri-
ca Latina por el nimero reducido de impuestos de alto rendimiento en que
se asienta, lo cual, al menos en teoria, ayuda a cumplir otro de los objetivos
de un sistema tributario eficaz: su costo de administracion. No obstante,
también se puede argumentar que sigue adoleciendo de fallas estructurales
muy profundas, principalmente en cuanto a su equidad y neutralidad.

En efecto, si bien es cierto que el rendimiento de los impuestos directos ha
venido aumentando en una medida no despreciable, los tributos indirectos
siguen gravitando de manera determinante en los ingresos tributarios tota-
les, por el peso especifico del IVA. Este hace més regresivo el sistema en
su conjunto, aunque a ello también contribuye el impuesto sobre la renta
(Acevedo y Orellana, 2005).

Estos autores reconocen, sin embargo, la progresividad del impuesto sobre
la renta en el caso de las personas naturales, por el hecho de que las tasas
marginales en los diferentes tramos de ingresos son asumidas por los pro-
pios contribuyentes. Empero, a renglén seguido sostienen que “la progresi-
vidad del mismo gravamen no es suficiente para compensar la regresividad
de la tributacién indirecta, por lo cual el sistema tributario en su conjunto
resulta regresivo a lo largo de toda su estructura de ingresos™ '8+,

184 Acevedo, Carlos y Gonzdlez Orellana, Mauricio. El Salvador: diagnéstico del sistema
y recomendaciones de politica. Op. Cit. Pag. 127 y 129.
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El aserto de que la progresividad del impuesto sobre la renta estd relaciona-
da con la forma en que se recaudan los tributos que gravan los ingresos de
las personas, sugiere que los autores mencionados, sin decirlo, reconocen
que esa virtud de alguna manera estd asociada, no tanto a la esencia del
sistema, cuanto a la forma en que se administra. La izquierda, en cambio,
siempre ha argumentado que el sistema tiene fallas estructurales de origen
en cuanto a la equidad.

Gomez Sabaine (2008) ratifica esos hallazgos al indicar que la diferencia-
cion de las rentas del capital respecto a las rentas del trabajo introduce un
factor de desigualdad de las rentas de las personas naturales asalariadas con
relacidn a aquellas que las obtienen por otros medios. Un fendmeno similar
se da en Chile.

El mismo autor ha encontrado otro fendmeno que potencia la inequidad y
regresividad del sistema. Este es el nivel de incumplimiento que se genera
en el impuesto sobre la renta, que se agrega a la regresividad que produce
el hecho de que la mayor proporcion de los ingresos tributarios la generen
los impuestos indirectos, como ocurre en la mayoria de los paises latinoa-
mericanos. De los siete paises considerados en su estudio (ya mencionado)
el nivel de incumplimiento de las personas fisicas es de 29%, mientras que
en las sociedades llega al 50%. Solo en Peru, las personas naturales evaden
menos que en El Salvador.

Sin embargo, la regresividad que se le atribuye al sistema salvadorefio, se
replica con diferencias de grado en muchos paises de la region, lo que difi-
culta mas lograr una mejo comprension del significado de la tributacion en
temas centrales como la distribucion del ingreso y hasta en aspectos puntua-
les como la carga tributaria, mds alla de las diferenciales que puede haber en
las tarifas que definen los diferentes impuestos.

El mismo autor, a partir de otro estudio, muestra que El Salvador ocupa un
lugar de relativo éxito cuando se compara el coeficiente de Gini previo a la
reforma con el calculado con posterioridad. Pero entre los paises latinoame-
ricanos incluidos, solo Chile tiene un mejor desempeiio en este campo.

Mais alld de cualquier enfoque ideolégico que podria estar involucrado en
una discusion sobre ese tema, hay una realidad que no puede pasar des-
apercibida. Esta se relaciona con la pérdida del poder redistributivo de los
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impuestos y que, en América Latina, se asocia mucho al poder de veto que
se les atribuye a las élites econdmicas sobre casi todo intento de los gobier-
nos de llevar mds recursos a sus arcas por la via de la tributacion. En el caso
salvadoreno, hay una experiencia reciente que confirma esta realidad.

Como se dijo, no fue un problema menor lidiar con la oposicién del sector
financiero cuando se decidié gravar las utilidades obtenidas en el exterior
a través de casas matrices que deliberadamente se establecieron cuando se
regionalizé la banca y aunque ese poder de veto a que se alude antes no
funciond en esa ocasion, si se puso de manifiesto mas tarde, aunque fuera
de manera indirecta.

La enorme a defraudacion fiscal expresada en los elevados niveles evasion,
elusién y contrabando, le imprimen asimismo un signo distintivo al sistema
tributario del pafs, al punto que si la regresividad estructural ya gravita
enormemente en la justicia tributaria, los portillos a través de los cuales se
filtran cuantiosos recursos, que de otra manera irian a engrosar las arcas del
gobierno, tornan todavia mds inequitativo todo el sistema.

Las cifras contenidas en el estudio de Acevedo y Orellana antes aludido, no
incluyen los efectos de las reformas del 2004, pero sus hallazgos encuentran
un punto de convergencia cuando se examina la reaccion de los diferentes
impuestos a partir de entonces. Ademds de que la tributacion indirecta es
la que determina la equidad del sistema tributario, también ponen al des-
cubierto que el cumplimiento de los principales contribuyentes introduce
elementos adicionales de inequidad, cuando esta se asocia a la verticalidad
u horizontalidad como elementos esenciales que determinan ese fendme-
nolss.

Con todo, el proceso de reforma en el campo tributario no admite reservas
en cuanto a su grado de congruencia con la orientacion general que se trato
de imprimir a la economia en su conjunto. Sin embargo, debe entenderse
que el sistema tributario es solo un componente del complejo manejo de

185 Se entiende por equidad horizontal el trato igual a quienes se hallen en igualdad de
circunstancias; equidad vertical, en cambio, alude a un trato adecuadamente desigual a
quienes se encuentran en circunstancias distintas.
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las finanzas publicas de un pais, donde los ingresos, el gasto, el déficit y el
endeudamiento deben responder a realidades cambiantes y la mayoria de
las veces, muy complicadas que ponen al descubierto falencias graves que
desafortunadamente solo se manifiestan en el largo plazo.

En el caso salvadorefio, todo indica que las mismas presiones sociales, el
magro desempefio de la economia durante casi una década, los cuantiosos
recursos que ha debido dedicar el pais para enfrentar los dafios causados en
los dltimos veinte afios por fendmenos naturales tales como el Mitch (1998)
los terremotos del afio 2001, la Tormenta Stan (2005) y mas recientemente
el huracan Ida, asi como la rampante corrupcion, contribuyeron a crear un
escenario fiscal sumamente complicado que se acentud con la crisis inter-
nacional.

Pero como hemos visto, la reforma en el campo tributario involucré virtual-
mente a todo el sistema, incluyendo el esquema de incentivos que se erigio
cuando la economia giraba alrededor del modelo de sustitucion de importa-
ciones, aunque algunas veces las modificaciones no tuvieran mucho que ver
con la eficacia que se andaba buscando.

Al menos en algunos casos, las reformas mds bien tuvieron como propo-
sito garantizar intereses sectoriales a largo plazo, por ejemplo, en el caso
del sistema financiero, que solo adquiri6 una gran notoriedad cuando casi
toda la industria fue vendida en 2007, a grandes consorcios internaciona-
les, estando de por medio abultadas ganancias de capital, sin que el Estado
percibiera un céntimo.

Este caso resulta emblemdtico cuando se considera que el gobierno de turno
se vio casi al mismo tiempo con serias dificultades para financiar sus pro-
gramas de subsidios, mientras, segtn los entendidos en la materia, creaba
figuras financieras no permitidas por la Constitucion.

Esas expresiones de privilegios, aunque legitimadas por una legislacién
fragil y permisiva, también han contribuido a alimentar la idea de que la
gestion gubernamental de ARENA, en su mds amplia concepcién, no pudo
desterrar los vicios del pasado. Como era de esperarse, los detractores del
sistema han encontrado en estos temas mds argumentos para reivindicar su
propia causa, pero el problema es que ademads la critica social en general,
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hoy maés abierta e implacable, no ha sido condescendiente con los excesos
que se han cometido en favor de ciertos grupos!®S.

Pero concentrarse en el tema tributario, asi se haga de manera profunda e
integral —que no ha sido este caso—, deja obviamente por fuera muchos ele-
mentos del manejo fiscal que en la experiencia salvadorefia han sido muy
relevantes, particularmente por la forma en que se fue definiendo el campo
de actuacion del Estado dentro del nuevo modelo econémico. Esto cobra
especial relevancia en un pais como El Salvador, con grandes rezagos en el
campo social y donde la intervencion estatal nunca adquirié dimensiones
tan grandes como en otros paises de la region, como es el caso de Costa
Rica.

Ya cuando se estaba concluyendo este trabajo, un nuevo desencuentro entre
el gobierno y la empresa privada, vino a reeditar la permanente controver-
sia sobre el régimen impositivo y la necesidad de remozarlo en un contexto
signado por una profunda crisis fiscal. Aun en temas como el combate a la
siempre presente defraudacion fiscal, en sus diferentes manifestaciones —
tema que siempre ha sido apoyado por la empresa privada—, en esta ocasion,
a diferencia del 2004, ponerse de acuerdo ha resultado bastante dificil.

Ciertamente la propuesta inicial presentada por el gobierno, contenia verda-
deras aberraciones, como penalizar las propinas y cargar las importaciones
de maquinaria, cuando el pais lo que necesitaba era mas inversion privada.
Pero también en estos temas, las presiones por mds impuestos, y particular-
mente en presencia de un gobierno de izquierda, tampoco pueden obviarse
las cuestiones ideoldgicas, aunque a veces, se pierda la perspectiva de largo
plazo.

186 Un articulo de Giovani Galeas, aparecido en La Prensa Grafica (15/09/09) bajo el

titulo “ARENA, un tema pendiente” enjuicia duramente la gestion del partido ARENA,
dada la orientacién que eventualmente tomé a favor de los grandes intereses econémi-
cos. Viniendo de un intelectual que con frecuencia ha mostrado una linea conservadora
muy arraigada (al menos de un tiempo a esta parte), sus sefialamientos parecen suma-
mente ilustrativos, sobre todo las referencias que hace en torno a aquellas criticas que
se le comenzaron a hacer a dicho partido y que subieron de tono en boca de sus algunos
de sus propios fundadores, cuando a resultas de la debacle electoral de 2003 le pusieron
el membrete de ARENA S.A. de C.V., para simbolizar el hecho que se habia conver-
tido en un instrumento del gran capital, a despecho de lo que, al menos en el discurso,
preconizaba su fundador.
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En este contexto, dentro del enfoque de los organismos internacionales res-
pecto a la nueva economia, solo quedaba como un registro para su pro-
pia historia, aquella expresion lapidaria del entonces presidente del Grupo
del Banco Mundial, Robert McNamara, cuando en ocasion de la Reunion
Anual del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial (1972) dijo
lo siguiente:

“Cuando los privilegiados son unos pocos 'y los desesperadamente
pobres muchos, y cuando la brecha entre ambos grupos se profun-
diza en vez de disminuir, solo es cuestion de tiempo hasta que sea
preciso escoger entre los costos politicos de la reforma y los riesgos
politicos de una rebelion”'%’ .

CAPITULO VIII

PRIVATIZACION, DESREGULACION Y
DESINCORPORACION

A.HACIA UNA PERSPECTIVA GLOBAL

(Qué sucede cuando el Estado invade el &mbito de la actividad privada y se
convierte en empresario?

Primero: Compite, en unos casos, con los empresarios privados que pagan
impuestos. En otros casos crea monopolios odiosos, mientras en ningin
caso paga impuestos.

Segundo: Aumenta la pobreza general, por cuanto todas las empresas esta-
tales, sin excepcion y a pesar de sus privilegios, producen pérdidas.

187 Citado por Luc de Wulf en “Estudios sobre incidencia fiscal en paises en desarrollo”,
en Politica fiscal en América Latina, seleccion de textos por Arturo C. Porzecanski.
Centro de Estudios Monetarios Latinoamericanos (CEMLA), 1977.
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Tercero: El Estado, cuando estd comprometido en tareas ajenas a sus fines,
deja de cumplir o cumple apenas parcialmente con sus funciones especifi-
cas, lo cual explica el estado critico de la justicia, las obras publicas, la
seguridad interna, etc.

Cuarto: En consideracion a que las funciones del Estado son eminentemen-
te politicas —no productivas ni técnicas— no hay, ni puede haber, continui-
dad ni idoneidad en los cuerpos directivos de las empresas estatales, lo cual
produce ineficiencia e inmoralidad'®.

Ideas como las anteriores se diseminaron a lo largo y ancho de América
Latina, dentro de una nueva corriente de pensamiento que propugnaba por
redefinir el papel y tamafio del Estado en el marco de la oleada liberaliza-
dora, que se expandid en los afios ochenta y que adquirié connotaciones de
dogma bajo la voceria de Ronald Reagan y Margareth Thatcher.

En ese momento, seguramente el presidente de la potencia mas grande del
mundo (1971-1979) estaba lejos de pensar que tres décadas después seria
su propio pais el que nuevamente iba a ser protagonista principal de la crisis
financiera y econémica mundial mds profunda y complicada desde la Gran
Depresion de los afos treinta, producto, en gran medida, de la excesiva ve-
neracion por el mercado que se profeso durante su mandato.

Hemos dicho reiteradamente que el llamado neoliberalismo se asent6é con
fuerza en muchos paises con la reforma estructural que empezaron a impul-
sar principalmente el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional
desde principios de los ochenta, y que tuvo su punto de apoyo definitorio
afios mds tarde, en las elaboraciones del llamado Consenso de Washington.

En ese momento, no habia nada de pecaminoso, al menos en apariencia,
en abrir las economias a la competencia internacional; desregular los di-
ferentes mercado, reducir el tamano del Estado, acudir a la privatizacién
de las empresas publicas, eliminar el déficit fiscal, etc. Todo esto, dentro
de una concepcion filoséfica-doctrinaria donde la bisqueda de la eficiencia
desplazaba el interés por el logro de objetivos sociales, pues el mercado se
encargaba de todo.

188 Ciencia Politica I, Revista Trimestral para América Latina y Espafia No. 24, III Tri-
mestre. Pag. 148
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Esto resultaba muy atractivo y hasta se veia como un imperativo a la luz de
las politicas de corte intervencionista del pasado, que a juicio de los impul-
sores de la “nueva economia”, habian sido las responsables de la inestabili-
dad del crecimiento, la ineficiencia productiva y de la subordinacion de las
genuinas aspiraciones sociales, al manejo politico mds deleznable.

El tamafno que habia adquirido el Estado, especialmente con su incursién
progresiva en actividades propias de la empresa privada, se consideraba asi
como el nudo gordiano que impedia el desarrollo, en tanto que se habia ido
descuidando de sus tareas esenciales para privilegiar el clientelismo o el
pago de facturas politicas. En este punto, buena parte de la atencion se cen-
traba en la gran cantidad de empresas que administraba, el manejo arbitrario
de las tarifas en el caso de los servicios publicos y de los precios —cuando se
trataba de entidades mercantiles—, y desde luego, el despilfarro de recursos,
entre otros males'®’.

En ese contexto, la privatizacién, la desincorporacion y la desregulacién
se presentaban como elementos estratégicos para cambiar el status quo. En
todo caso, habia que desechar aquellas intervenciones en el aparato estatal
basadas solo en el cambio administrativo, que invariablemente fueron tor-
pedeadas por la burocracia y el mismo poder politico.

Otra cosa distinta, es el marcado sesgo ideoldgico, el fundamentalismo y la
falta transparencia con que fueron conducidos los procesos, especialmente
en lo que concierne a la privatizacion. Huelga decir que en muchos casos, el
momento politico favorable fue un factor clave y definitorio; sin embargo,
igual pueden citarse factores técnico-econdmicos, en linea con lo expresa-
do antes, agregando, desde luego, los elementos tecnoldgicos involucrados.

189 El Banco Mundial lo pone en los siguientes términos: “Después de mds de tres dé-
cadas de politica econémica autdrquica y de fuerte intervencion estatal, en los afios
ochenta los paises de América Latina emprendieron una serie de reformas orientadas
hacia el mercado para lograr la estabilidad macroeconémica y reactivar el crecimiento
econdmico [...] Las autoridades impusieron disciplina presupuestaria en el sector pu-
blico, privatizando en algunos casos las empresas estatales; redujeron las barreras al co-
mercio internacional y ajustaron el tipo de cambio y (desreglamentaron) los mercados
financieros [...] Estas reformas estan transformando el papel del Estado, a medida que
se reducen sus actividades como productor de bienes y servicios, asi como su interven-
cion en la fijacidn de los precios y la asignacidn de las inversiones”. Reformas labora-
les y econdmicas en América Latina y el Caribe. Informe sobre el desarrollo mundial:
Perspectivas regionales,. 1995.
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Igualmente, no podian obviarse ciertas consideraciones un poco mas pun-
tuales, pero no menos importantes, tales como la dispersion institucional
y la falta de congruencia entre las politicas generales y el accionar de las
entidades.

Con todo, dificilmente los procesos de privatizacion, desregulacion y desin-
corporacion, al menos en América Latina, pueden ser encasillados dentro de
un solo modelo. De hecho, lo que los distingue es la diversidad de situacio-
nes que debieron enfrentar los paises, aun cuando para fines analiticos siem-
pre resulte relevante recordar que lo que estaba en juego, era la construccién
de un nuevo paradigma donde la relacion Estado-mercado necesariamente
pasaba por una redefinicién de fondo.

Bajo esa perspectiva, cualquier enfoque sobre la naturaleza y alcances de
los procesos, en particular en lo atinente a la privatizacién como tal, no
puede obviar consideraciones acerca de la esencia misma de las acciones de
politica involucradas. Glade (1990) al referirse a la experiencia latinoame-
ricana a partir del estudio de seis casos (Argentina, Brasil, Chile, México,
Repiublica Dominicana y Trinidad y Tobago) reflexiona sobre aspectos que
no parecen haber sido importantes en los procesos como tales, pero que ya
en aquel momento se perfilaban como centrales en cada una de las experien-
cias analizadas.

En este sentido, parte del hecho que los tomadores de decisiones en los
diferentes paises, diferian en las prioridades que le asignaban a varios ob-
jetivos de politica, justamente por las distintas visiones que tenian sobre la
efectividad de determinado instrumento. Ademas, y como también parece
obvio, los mismos responsables tenian diferentes percepciones sobre cémo
interactian las economias frente a su competencia.

En un contexto de creciente interdependencia econdmica a nivel global, las
expectativas acerca de las reacciones de los actores de otros paises debieron
ser consideradas por los tomadores de decisiones de las contrapartes de otros
paises para tratar de visualizar los efectos de sus propias decisiones'*.

190" Glade William. “Toward effective privatization strategies”, en Privatization of public
enterprises in Latin America, por el mismo autor. International Center for Economic
Growth, Institute of the Americas y Center for US-Mexican Studies. Pag. 117.
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No es extrafio, entonces, que la privatizacioén hubiera tenido (y todavia ten-
ga) defensores y detractores, lo mismo que sustento en opiniones neutrales,
que se contraponen a la visién excesivamente comoda de los funcionarios
que tuvieron a cargo los procesos. Esto ocurri6 a lo largo y ancho de Amé-
rica Latina, pero no revistié las mismas caracteristicas, por ejemplo, de la
experiencia privatizadora que se vivié con la reunificaciéon alemana que in-
volucr6 probablemente el mas exitoso esfuerzo de privatizacién y desincor-
poracion de que se tiene registro'®!.

Por razones obvias, tampoco se puede asimilar la experiencia latinoameri-
cana a la que se dio en el contexto mas amplio del derrumbamiento del blo-
que socialista, donde cualquier cosa que significara una millonésima parte
de menos Estado, ya era una ganancia.

Esta controversia, trasladada al caso salvadorefio, con los matices que ad-
quirié en la region latinoamericana, resulta ilustrativa. En un evento organi-
zado para analizar el caso de la privatizacidn de las telecomunicaciones se
vertieron conceptos que dejan traslucir los enfoques diametralmente opues-
tos sobre tema, denotando su sensibilidad pero también el marcado acento
ideolégico que rodeaba al mismo (Sierralta y Mena Lagos)!°?. Reconocidos
economistas, entre ellos Melhado y Acevedo, vieron la privatizacién desde
otro dngulo, enfatizando, por ejemplo, los beneficios que trajo para la mo-
dernizacién de los servicios y el alivio a las dificultades fiscales

Muchos otros autores y por supuesto organismos patrocinadores de la refor-
ma como el Banco Mundial y el FMI tienen sus propias versiones, aunque
mas de alguna vez estos ultimos también han reconocido que no todos los
procesos resultaron exitosos. De hecho, en varios paises la privatizacion se

191 Segun Felipe Sahagun, hasta diciembre de 1994 la responsabilidad principal de la
unificacién recayo en la Oficina de Privatizaciones o “Treuhandanstalt”, que en cinco
afios cerrd 3,700 empresas entre ellas casi todos los gigantescos “kombinats”, y priva-
tiz6 otras 40,000. Tres de cada cuatro asalariados del Este perdieron su empleo en el
proceso y sectores industriales completos quedaron reducidos a la nada. En su lugar,
desde 1996 se han creado mas de medio millén de empresas pequefias y medianas que
dan empleo a mds de tres millones de personas. (www.elmundo.es/internacional/Ale-
mania/aniversario).

192 FUCAD-Fundacién Konrad Adenauer. Privatizaciones: El caso de El Salvador y de las
Telecomunicaciones. Fundacién Centroamericana para el Desarrollo Humano Sosteni-
ble, 1997.
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presto a la corrupcion y en otros, el proceso no se desarrollé en concordan-
cia con los postulados y objetivos que llevaron a su implementacion.

Paradgjicamente, algunos de estos problemas formaban parte de los facto-
res que abonaban el discurso privatizador, aunque no siempre tenian igual
peso frente al énfasis que se ponia en cuanto a los supuestos o reales bene-
ficios que procuraba el hecho de que el Estado cediera espacio a los agentes
privados. Mas bien, se sobre enfatizaban los dafios y perjuicios que ocasio-
naba el excesivo intervencionismo estatal, pero automaticamente se daba
por descontado que la privatizacion era la unica salida.

Este discurso servia de telén de fondo y de marco de referencia a la toma de
decisiones que acompaiio esta faceta de la reforma econémica. El auge que
tomo entonces la privatizacion en América Latina fue realmente espectacu-
lar, aunque el mismo fendmeno habia minimizado la importancia de revalo-
rizar la funcién reguladora del Estado para corregir las fallas del mercado y
evitar los abusos de los agentes econémicos'®3.

Cuadro N° 15

América Latina: Numero de empresas privatizadas

Fuente: CEPAL, 2008.

193 para una comprension sobre el significado de la regulacién en una economia de merca-
do véase Howe, Keith M. y Rasmussen, Eugene F. Public utility economics and finance,
especialmente la referencia a la “nueva” teoria de la regulacién de George Stigler. Edi-
torial Prentice Hall, Inc., 1982. Pdginas 170-172.
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Obsérvese que el caso de El Salvador no aparece consignado en el cuadro
N° 15, sin duda porque hasta ese momento el peso relativo de los primeros
emprendimientos en este campo no estaban precisamente vinculados con
sectores estratégicos —excepto el financiero—bancario— como en otros pai-
ses. Pero tampoco aparece el caso de Costa Rica —un pais donde el Estado
ha tenido un protagonismo mayor que en el resto de Centro América— que
solo entre 1987 y 1991 vendi6 57 empresas estatales que operaban bajo el
manto protector de la Corporacién de Desarrollo (CODESA) y las que en
los afios ochenta le habian causado pérdidas por US$17,000 millones'**. La
informacion consignada en el caso de Chile, por el periodo incluido, tampo-
co destaca el gran esfuerzo privatizador que comenzd en los afios setenta.

Como quiera que sea, el proceso salvadorefio estuvo claramente matizado
por dos elementos adicionales que, por su propia naturaleza, elevan el caso
a una dimensidn, si no excepcional, al menos a una categoria un poco distin-
ta dentro de la diversidad de circunstancias que definieron la privatizacién
en otros paises de la region.

El primero era de naturaleza estructural y tenia que ver directamente con
el hecho de que, a diferencia de otros paises (incluso aqui cerca en Centro-
américa), el Estado nunca tuvo un protagonismo excesivo en la produccion
y distribucién de bienes y servicios. El segundo, en cambio, es mds bien
de caricter coyuntural y se relaciona con la situaciéon que presentaban la
economia en general y los sectores estratégicos en particular, como secuela
del conflicto armado, en un momento en que el pais apenas podia generar
los recursos para mantener funcionando la infraestructura basica de apoyo
al sector productivo.

En cuanto al primer aspecto, puede decirse que la participacion del Estado
en la economia, igual que en muchos paises —grandes y pequefios— regidos
por el sistema capitalista, gir6 en torno a los llamados monopolios naturales
y s6lo eventualmente como productor directo de bienes o servicios que po-
dian competir con la produccion privada. El caso de la Fabrica de Hilados y
Textiles de San Miguel, cae en esta reducida categoria.

194 Herndndez, René A. y Schatan, Claudia. “Politicas de competencia y de regulacién en
el istmo Centroamericano”, en Condiciones y politicas de competencia, economias pe-
queiias de Centroamérica y el Caribe. México: CEPAL y Fondo de Cultura Econémica,
2006. Pag.87.
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Sin embargo, eventualmente tuvo que intervenir empresas que, habiendo
surgido al amparo de leyes de fomento, entraron en problemas y debieron
ser administradas por entidades como la Corporacién Salvadorefia de Inver-
siones (CORSAIN) y el Banco Nacional de Fomento Industrial (BANAFI),
como sucesoras del Instituto de Fomento a la Produccion (INSAFOP), con-
vertido después en Instituto Salvadoreiio de Fomento Industrial (INSAFI).

Aun asi, un hotel, una torrefaccion, una empresa de cemento con una cuota
de mercado limitada, la participacion en una zona franca y su intervencion
obligada en unidades productivas que por diferentes razones fueron cayen-
do bajo su campo de influencia, no le daban al Estado salvadoreiio la cate-
goria de gran empresario.

Nada pecaminoso en todo caso, si se tiene en cuenta que —independiente-
mente del final poco feliz que tuvieron muchas empresas que se acogieron
a los esquemas de incentivos— fueron el subproducto de las politicas de
promocién y fomento que cobraron importancia con la creacién del MCCA
y en general en América Latina, como parte de los esfuerzos de industriali-
zacion iniciados casi con la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial.

Si el grado de intervencion del Estado en la economia se mide por el tamafio
del sector publico no financiero, para 1990 los coeficientes de gasto res-
pecto al PIB reflejaban lo siguiente: El Salvador 17.5% y Nicaragua 39.3%
mientras que para 2006, las mismas relaciones mostraron niveles de 21.1%
y 33.9% respectivamente. En Honduras y Costa Rica, las relaciones fueron
de 25.5% y 32.2% en 1990 y de 34.2% y 26.7% en 2005. Para Guatemala
solo se dispuso, procedente de la misma fuente, del dato para 2006 equiva-
lente a una proporcion del 16.8%!'%.

Como puede colegirse, El Salvador ocupa el segundo lugar en las series que
resultan mds comparables, aunque muy por debajo del caso hondurefio (8.8
puntos en 1990). La situacion es inversa en Nicaragua y Costa Rica, donde
la relacién bajé 16.6 puntos en el primer caso y 6.5 puntos en el segundo.
Curiosamente, estos dos ultimos paises han sido histéricamente los més
destacados por el tamafio de sus sectores publicos.

Obviamente, en todas estas relaciones estan de por medio otros elementos
como la eficiencia en el uso de los recursos, la tecnologia, las dimensiones

195 ICEFI. La politica fiscal en la encrucijada: el caso de Centroamérica. 2007
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de la burocracia y sus remuneraciones y la transparencia con que funciona
el Estado, entre otros aspectos relevantes. Sin embargo, resulta interesante
constatar la cobertura asimétrica del SPNF entre la economia més grande de
la regién (Guatemala) y la que ocupa el cuarto lugar (Honduras).

El caso salvadorefio es destacable ademads, porque ni aun con las reformas
estructurales de principios de los ochenta (nacionalizacién del comercio del
café y el aziicar) aument6 significativamente la presencia del Estado en la
economia. Caso aparte es el de la nacionalizacion de la banca, especialmen-
te por la naturaleza misma de la actividad involucrada y por las pérdidas en
que incurri6 el sistema mientras mantuvo esa condicion, aunque este seg-
mento, por su propia naturaleza, no se incluye en la anterior categoria.

El mismo hecho de que las primeras privatizaciones (o desincorporaciones)
se hubieran llevado a cabo sin que existiera un marco legal e institucional
de cardcter general y estratégico para ordenar el proceso —excepto en el caso
de la Ley de Privatizaciones de Ingenios y Plantas de Alcohol- ya sefala,
cuando menos, la presencia de dos elementos.

Primero, que las empresas privatizadas no eran en modo alguno de impor-
tancia estratégica para el desarrollo nacional, ni tampoco sobresalian por
los recursos publicos que comprometian, aunque la situacién por la que
atravesaba el pais recomendaba cuidar hasta el dltimo centavo.

Segundo, como resultado de lo anterior, es probable que el interés del sector
privado de hacerse de los activos y la pretension del gobierno de dejar cons-
tancia de que la privatizacién iba en serio, pudiera haber llevado al Estado
a privatizar ganancias y a socializar pérdidas, que era justamente contrario
a uno de los objetivos basicos de la privatizacion.

Un hecho que destaca la poca importancia que se dio al proceso de desin-
corporacion con esas empresas es que poco o nada se supo acerca del valor
total que recuperd el Estado cuando los activos, o lo que quedaba de ellas,
fueron vendidos al sector privado. En todo caso, si la gestion publica en El
Salvador se caracteriza por su falta de transparencia, no habia muchas razo-
nes de peso para que la ciudadania se ocupara de esas “nimiedades”

Ni la venta del Hotel Presidente, que fue construido con fondos del erario
nacional en los afios setenta para darle albergue a la reunion anual del BID
—que dicho sea de paso se trasladé a Guatemala por un presunto secuestro
de un alto funcionario publico— habia perdido gran parte de su glamour por
los pocos huéspedes (pagados) que recibia; desperté gran interés. Pero en
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este caso, me consta, hubo forcejeos entre conocidos grupos empresaria-
les, en los cuales, inclusive, intervinieron altos personajes del gobierno de
turno, que, al menos en apariencia, no estaban vinculados con este tipo de
negocios. Probablemente la situacién en que se encontraba la “presa”, diluia
los verdaderos alcances de la transaccion.

De hecho, ese hotel era mas conocido por los espacios que ocupaban altos
funcionarios publicos para celebrar juntas directivas y otras actividades, no
precisamente relacionadas con sus funciones —pero que formaban parte de
los frecuentes festines de la época—, que por las utilidades y la calidad de los
servicios que prestaba a los verdaderos clientes.

Siendo reiterativos, se puede concluir entonces que la esfera de influencia
del Estado siempre estuvo confinada a un nimero reducido de campos es-
tratégicos, mas que todo vinculados a los llamados “monopolios naturales”,
aunque con las mencionadas reformas, su razén de ser se hubiera extralimi-
tado. En todo caso, su grado de participacién en sectores como el de energia
y el de las comunicaciones reflejaba el signo de los tiempos.

Si el débil protagonismo del Estado salvadorefio ha sido bueno o dafiino
para el desarrollo del pais en el largo plazo, es algo que también estd abierto
al debate, donde pueden entrar obviamente consideraciones tanto de efi-
ciencia econémica como de naturaleza ideoldgica'®®. En cualquier caso, hay
opiniones calificadas como las del PNUD que, al referirse al tema de la pri-
vatizacion, sostuvo en su momento que el pais “destacaba en el contexto la-
tinoamericano por haber sido uno de los mds agresivos en esta materia™!®’,

Mas alla de este tipo de interpretaciones, hay que sefialar que de las tres
reformas mds importantes, la privatizacion fue probablemente la que en los
hechos desperté un genuino entusiasmo en el sector empresarial del pafs.
Y esto por una razén bien simple: era la que reflejaba con mayor nitidez la

196 N del A. El verdadero peligro cuando se debaten estos temas es el riesgo de caer en el
fundamentalismo exacerbado. Algo de esto parece estar implicado en los planteamien-
tos de uno de los mds acérrimos criticos de la politica econdmica de ARENA, el que
fuera diputado del FMLN, Salvador Arias, en su libro Derrumbe del neoliberalismo,
lineamientos de un modelo alternativo. (Editorial Universitaria, 2008). Dicho sea de
paso, la dltima parte del titulo de este libro recuerda el nombre con que FUSADES dio
a conocer 20 afios antes, su propio modelo.

197 Informe sobre Desarrollo Humano 2001. Pég. 80.
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reorientacién que el primer gobierno de ARENA le imprimiria al sistema
econdmico nacional.

La privatizacion se erigia asi como el elemento simbolo de la nueva eco-
nomia, privilegiando la apertura de mayores espacios para el accionar mas
libre del sector productivo nacional. Pero sin duda lo mds importante, fue
la posibilidad de hacerse del negocio bancario, con una alta rentabilidad
garantizada y facilitada por el esquema de saneamiento y la venta que rigio
el proceso. Esto, aunque en ese momento solo los conductores del mismo
supieran que seria la inversion del siglo por el esquema que regiria al sector,
en términos de una casi absoluta libertad para hacer negocios.

Bajo esa perspectiva, si en los campos arancelario y tributario podian ha-
berse planteado argumentos para asegurar que los privilegios existentes
se mantuvieran intactos, en el caso de la privatizacion, especialmente de
los bancos, el tema no solo se diluia, sino que de manera casi espontdnea
recibia el respaldo de un actor importante. Esto no significa, sin embargo,
que la empresa privada organizada le extendiera un cheque en blanco al
gobierno.

De hecho, un enfoque frio sugeria que si bien por principios los empresarios
debian apoyar el proceso, tampoco se podia incurrir en el riesgo de cometer
excesos, aunque por ese tiempo todavia no habian salido a la superficie los
problemas que surgieron principalmente en algunos paises suramericanos y
que serian objeto de mucha critica en los afios posteriores, dado que, entre
otras cosas, dieron paso a la corrupcion, a la sustitucion de monopolios pu-
blicos por privados y al encarecimiento de los servicios estratégicos.

Pero igual, los criterios que servian de sustento conceptual y doctrinario a
la privatizacién tenian en las reformas de los ochenta, la mejor justificacién
para demostrar que el Estado-empresario no era precisamente una buena
opcidn, por mds que detrds de aquellas estuviera un intento de construir un
orden social y econdémico “mads justo” tomando precisamente como bandera
la supuesta —o real— expoliacién de que habia sido objeto gran parte de la
poblacién por la insensibilidad social de los grandes grupos empresariales.

No obstante, el hecho de que en materia de privatizacion se haya dado una
especie de desfase en comparacion con otros paises de la regién, también
pone en evidencia que en el caso salvadorefio habia ciertos elementos que
le daban al proceso algunos signos de atipicidad. En realidad, cuando en El
Salvador empez6 a tomar cuerpo el esquema de desregulacion y la privati-
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zacion, la atencidén también estaba puesta en el proceso de didlogo-negocia-
cion, y cuando se firmaron los Acuerdos de Paz, en la reconstruccion y en la
incorporacién del FMLN como nueva fuerza dentro del entramado politico
del pais.

Habia por supuesto campos que requerian una atencién prioritaria como
el desmantelamiento de los controles de precios que afectaban a més de
250 rubros y que se erigieron fundamentalmente en la administracion 1984-
1989. Controles que se extendian hasta las prohibiciones para importar e
incluso —y esto si es verdaderamente importante— un manejo discrecional
y excesivamente arbitrario del tipo de cambio, la tasa de interés, los sub-
sidios a ciertos sectores y actividades, que claramente iban en contra del
funcionamiento del sistema de precios, que era la razén de ser de la nueva
economia.

Sin embargo, la agenda econémica era parte de un binomio que tampoco
se podia ignorar, aunque es muy probable que al menos en las primeras
etapas del proceso, para las fuerzas politicas emergentes, fuera mas impor-
tante posicionarse como partido antes que dar la imagen de que, de entrada,
estaban torpedeando los signos positivos que se estaban observando en el
desempefio de la economia.

En este escenario, casi cualquier cosa podia pasar a un segundo plano, por-
que ni aun los adversarios mas radicales del neoliberalismo econdémico, te-
nian en ese momento una opcién que resultara politicamente vendible en un
pais que ya estaba cosechando los beneficios del libre mercado. Esto, inde-
pendientemente de que el crecimiento acelerado que se estaba registrando
no fuera solo producto del nuevo modelo econémico. Ademads, la reciente
desaparicion del bloque socialista, les restaba a defensores del Estado-em-
presario, fuerza moral.

Estos hechos no pueden ser ignorados al momento de justipreciar el proceso
de privatizacion en general. Al menos algunos de ellos, descartan la posi-
bilidad de que todo el proceso se pudiera haber derrumbado por razones
estrictamente ideoldgicas, aunque como resulta comprensible, la oposicién
politica asociara la privatizacion con el desmantelamiento del Estado. Mds
bien, los anticuerpos que generaron las reformas estructurales de los afios
ochenta y la forma en que se condujeron las mismas, habrian abonado el
terreno para que el proceso se realizara sin mayores crispaciones.
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Y el caso del sistema bancario probablemente es el que mejor reflejaba la
posible presencia de elementos que iban mas alld de la filosofia bésica de la
privatizacion. En efecto, cuando se decide iniciar el proceso, los criticos de
las reformas de principios de los ochenta, tenian sobradas razones para arre-
meter con todas sus fuerzas contra el despojo, la corrupcién y sobre todo el
descuido en que fue cayendo el sector productivo por el manejo politico de
los temas involucrados. Sobre esto, no habia ninguna sombra de duda. Con-
secuentemente, aun cuando para la oposicion la privatizacién significara
desmantelar el Estado, la historia no estaba de su lado.

B. REPRIVATIZACION DE LA BANCA
1) MARCO DE REFERENCIA

En lo que concierne al sector financiero, El Salvador ofrece un caso tnico;
aunque probablemente Chile tenga algunas similitudes (Whelan, 1989) Sin
embargo, a diferencia de la mayoria de paises, los bancos y otras institucio-
nes de crédito estaban estatizados, por lo que su privatizacion adquiria un
caracter emblematico; de hecho, encarnaba la esencia de la economia de
mercado en un sector de cuyo desempeifio depende la eficiencia de todo el
sistema econdmico.

En ese contexto, la privatizacion de la banca y la desregulacién no podian
abordarse en términos convencionales, pues el funcionamiento del sector
estaba marcado, no por el libre juego de las fuerzas del mercado y ni si-
quiera por las politicas emanadas de un banco central totalmente indepen-
diente, sino, en buena medida, por las pautas emanadas del poder politico.
Pero precisamente por esa deficiencia de fondo y si la ideologia del nuevo
gobierno primaba sobre los criterios técnicos-financieros, también se podia
Caer en excesos.

Sin embargo, desechar todo atisbo de ideologia en el proceso general de pri-
vatizacion, también podia haber llevado a caer en una ingenuidad extrema,
por la esencia misma de lo que estaba involucrado en la oleada liberalizadora
vis a vis los antecedentes que en nuestro caso la hacian mds racional, si cabe
el término. Ademads, en el caso de la banca, se dio la circunstancia de que
quienes asumieron el liderazgo del proceso tenian hasta razones personales
que los podrian haber llevado a incurrir en una especie de dogmatismo.
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Este era el caso, por ejemplo, del entonces presidente del BCR, quien més
alla de sus reconocidos méritos como banquero, pudo haber eventualmente
actuado con sentimientos encontrados. De hecho, quienes lo conocimos en
FUSADES le reconocemos su increible capacidad analitica y de trabajo,
pero también su devocién exagerada por el mercado, acaso porque las re-
formas de los ochenta lo habian afectado por partida doble. Primero, con la
expropiacion de grandes extensiones de tierras de que fue victima directa
su familia; y segundo, con la intervencion de los bancos, concretamente el
Cuscatldn, donde a la sazén se desempefiaba como gerente general.

Si la represion gestada en el manejo arbitrario de la oferta monetaria, el
crédito, la tasa de interés y el tipo de cambio, ya constituia una justificacion
de capital importancia para quitarle las amarras que impedian el funcio-
namiento eficiente del sector financiero —aunque El Salvador no hubiera
pasado por los traumatismos de varios paises de la region— igual o mayor
peso podia tener el fundamentalismo ideoldgico de los responsables de esta
importante porcién de la reforma'®.

Esto no es una hipdétesis, ni mucho menos una simple suposicion. Es una te-
sis que tiene su fundamento en el cauce que se le dio a la reestructuracion de
todo el sector, donde el proceso virtualmente se ajustd a la voluntad de los
nuevos tomadores de decisiones, con relativamente poca oposicion técnica
y politica y con un apoyo bastante marcado de parte del sector privado.

En parte por ello, las actuaciones de los responsables del proceso de privati-
zacion y desregulacion, pasaron hasta cierto punto desapercibidas; ademds,
pocos podian estar en desacuerdo con la reforma de un sector que venia
arrastrando severas fallas estructurales que se desparramaban sobre toda
la economia. Habia evidencias claras de un manejo poco responsable del
negocio bancario, en términos de la asignacion arbitraria de los recursos
crediticios, la falta de una correspondencia en la relaciéon deuda-garantias
y entre préstamos y patrimonio, el descalce entre captacion de recursos y
el otorgamiento del crédito y la préactica de una politica de tasas de interés
divorciada totalmente de las tendencias inflacionarias.

198 McKinnon, Ronald I. “Financial liberalization and economic development” en Occa-
sional Papers No 6. International Center for Economic Growth, 1988
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Mas alld de cualquier connotacion ideoldgica que pudiera advertirse alre-
dedor de todo el proceso, no puede eludirse entonces la situacion particular
que presentaba sistema financiero como consecuencia de la forma técni-
camente deficiente con que se habia manejado durante los diez afios que
estuvo nacionalizado. Esto, agravado sin duda por la misma situacién eco-
némica, que indudablemente habia contribuido a deteriorar la capacidad de
pago de muchos deudores, desbordando los limites de riesgo aceptables en
el negocio bancario.

Los estudios previos a la privatizacion asi lo confirman. La evaluacion del
80% de la cartera de crédito y otros activos establecié que la “cartera mala”
(categorias D y E) ascendia al 35% y que la participacion en la inmediata-
mente anterior superaba el 25%; consiguientemente, solo el 40% del crédito
era virtualmente recuperable. Bajo estos criterios, los ajustes realizados a los
estados financieros al 31 de diciembre de 1989 determinaron la necesidad
de una reserva de saneamiento de créditos de 1,700 millones de colones'®°.

En ese escenario, y para preparar el terreno para la privatizacion, se aprobo
la Ley de Saneamiento y Fortalecimiento de los Bancos Comerciales y Aso-
ciaciones de Ahorro y Préstamo, que le dio vida al Fondo de Saneamiento
y Fortalecimiento Financiero (FOSAFI). La base financiera para la labor de
limpieza de los balances bancarios encargada a la nueva entidad, consistio
(al menos inicialmente) en la emisién de bonos por 1,400 millones de co-
lones por parte del BCR para que aquel adquiriera, a su valor de capital e
intereses a la fecha de la transferencia, créditos y otros activos de las insti-
tuciones involucradas®®,

A pesar de que las cifras que se manejan extraoficialmente exceden por
mucho el monto asignado legalmente para el saneamiento, el costo real no
puede quedar reducido a los recursos directamente comprometidos en la
operacion. Aun esas abultadas cifras, dejan por fuera el costo de contar con
un sistema bancario como el que tiene el pais hoy en dia, mas alld de las

199" Orellana Milla, Roberto. “Anteproyectos de Leyes Saneamiento y Privatizacién de los
Bancos Comerciales y las Asociaciones de Ahorro y Préstamo” en La privatizacion de
la banca comercial. CENITEC, 1990.

200 pecreto Legislativo No. 627, del 22 de noviembre de 1990, sancionado por el entonces
presidente de la Reptblica el dia 30 del mismo mes y afio.
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credenciales que le asignan entidades internacionales como uno de los més
sofisticados en América Latina®"!.

En este sentido, la linea de andlisis deberia considerar el hecho de que el
FOSAFI sigue operando después de quince afios para deshacerse de los
activos “toxicos” (para utilizar un término de moda) que le fueron traspa-
sados al inicio. Ademads, el pais ha tenido que lidiar en el camino con otros
problemas de entidades financieras como los de CREDISA, Insepro/Finse-
pro, Crediclub, Fomiexport, entre otras, que directa o indirectamente estdn
relacionados con la desregulacion que siguid al proceso de reprivatizacion
del sistema bancario.

Como quiera que sea, con carteras totalmente saneadas y un potencial insos-
pechado de nuevas opciones en materia de productos y servicios financie-
ros, el tema de la reprivatizacion de la banca se torné crucial en un momento
muy especial. Mds alld de los elementos sustantivos y otras motivaciones
que rodearon la medida, liberar al sector financiero de las ataduras estatales
equivalia claramente a rescatar la esencia de la iniciativa privada. Retomar
el manejo privado tenia asi un fundamento ético y uno técnico-instrumental
que corregia los desajustes que provoca en el sistema econoémico, el manejo
discrecional y arbitrario de la moneda y el crédito.

Bajo estas circunstancias, la desregulacion financiera y la reprivatizacion
de la banca se convirtieron en un binomio indisoluble y, en los hechos, en
el elemento mas emblemadtico de todo el proceso de reforma; mds atn, con-
siderando que se trataba de revertir un proceso confiscatorio, aunque como
es bien sabido, las instituciones no regresaron a sus antiguos duefios. Con el
tiempo se constataria que, mds alld de la racionalidad técnica y financiera y
la fundamentacion filoséfica, habia grandes intereses en un sector que tiene
la caracteristica muy particular de ser proclive a la ubicuidad, pero que a la
vez desaparece facilmente.

Al margen de las implicaciones de ciertos elementos que pudieran haber
desbordado los intereses estrictamente nacionales, lo cierto es que el pro-
ceso arranco y se desarrollé teniendo como referente un cronograma y un

201 Con respecto al monto del “salvataje”, el autor tuvo acceso a versiones de personas
calificadas (con la condicién de conservar el anonimato) de que la cifra fue en los he-
chos muchos mayor y que en algunos casos no era necesario calificar como incobrables
deudas que entraron el programa de saneamiento.
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conjunto de mecanismos legales, administrativos e institucionales técnica-
mente disefiados. Es mds, podria decirse que nada qued¢ al azar, incluyen-
do la supuesta perspectiva de largo plazo que tenian los conductores del
proceso, en cuanto al nimero de entidades que en el futuro operarian en el
sector y cudl seria su destino.

Lo dultimo podria plantearse como una tesis, a partir de la transformacién
forzada de las asociaciones de ahorro y préstamo en bancos, la eventual
absorcion de algunos de ellos por parte de las entidades mds grandes y la
forma en que se fue definiendo todo el sector. Parece que en este caso, la
esencia de la economia de mercado —la competencia— a partir de la presen-
cia de muchos actores en el mercado, no cabia en la cabeza de quienes se
autoproclamaban defensores del sistema de libre empresa.

En todo caso, la idea de aprovechar la privatizacion como medio para de-
mocratizar el capital o construir una base de nuevos propietarios era muy
atractiva, al menos en el discurso. Es mas, este tema fue abordado casi con
fervor civico por el propio presidente Cristiani, cuando en una parte del
mensaje dirigido ante la Asamblea Legislativa, en ocasion de su primer afio
de gestion dijo:

“Nuestro gobierno ya ha iniciado el programa para privatizar el
Sistema Financiero, a fin de que este se transforme en un canali-
zador de recursos para sustentar el desarrollo econémico y social
de nuestro pais. En este proceso se le dard la primera opcion a los
trabajadores y a los pequerios inversionistas, de modo de garanti-
zar que la privatizacion se realice dentro de un moderno concepto
democrdtico” .

En efecto, las mismas disposiciones legales que le dieron el sustento juri-
dico a la venta de las entidades financieras, contenian provisiones expresas
para lograr aquellos objetivos. Concretamente, el considerando IV de la
Ley de Privatizacion de los Bancos Comerciales y de las Asociaciones de
Ahorro y Préstamo sefiala lo siguiente:

“Que la privatizacion debe propiciar la ampliacion de la base ac-
cionaria en las instituciones financieras, regulando adecuadamente
la transferencia de las mismas a inversionistas privados con prefe-
rencia a favor de empleados de los Bancos y de las Asociaciones de
Ahorro y Préstamo y de los pequeiios inversionistas” .
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Ya en las disposiciones especificas que se relacionan con los criterios para
la adquisicion de las acciones, se estipulaban pardmetros que sugerian la
preocupacion porque el traslado de las instituciones financieras se hiciera de
manera transparente. Esto se encuentra desarrollado en el Art. 3, que define
las limitaciones para el sector privado?’?. Asimismo, en el Art. 6 de la mis-
ma ley, se hace una categorizacion cuantitativa (a medias) de la categoria
de compradores®®3,

No deja de ser curioso que se omitiera una disposicion especial para que
los antiguos propietarios tuvieran un espacio como accionistas en las nue-
vas instituciones; después de todo, eran ellos los que habian sido objeto de
despojo y no los trabajadores. Aqui podria estar un rechazo a la forma en
que actuaron los bancos antes de la nacionalizacion y un disfraz para “pri-
vilegiar” al personal que habia contribuido a construir verdaderos imperios,
con algunas salvedades.

Bajo esos parametros legales e instrumentales, con la privatizacion de los
bancos y las Asociaciones de Ahorro y Préstamo —ya saneados— solo queda-
ron al final 10 instituciones y su capital accionario fue distribuido tal como
se muestra en el cuadro N° 16.

Una primera aproximacion a la distribucién del capital accionario no causa
alarma. Sin embargo, los rumores sobre la falta de transparencia en el pro-
ceso encontraron eco en algunos estudios que se ocuparon eventualmente
del tema.

Albiac (1999), después de hacer una elaboracion —diriamos liviana— de cier-
tas medidas que acompanaron el proceso, sefiala que “la venta de acciones
no fue muy publica, los trabajadores despedidos fueron presionados para

202 Entre estas limitaciones estaban: a) Ninguna persona natural o juridica puede ser pro-
pietaria de mds del 5% de las acciones en cualquiera de las instituciones financieras;
b)Dentro de este porcentaje, estardn incluidas las acciones de los conyuges y las de sus
parientes dentro del segundo grado de consanguinidad o primero de afinidad; c)Para ad-
quirir y ser propietario de acciones en exceso de 1% se requerira haber sido precalifica-
do por la Superintendencia del Sistema Financiero de conformidad con las regulaciones
que al respecto emita.

203 A efecto se estipula: a) Empleados de bancos y asociaciones de ahorro y préstamo
y pequeios inversionistas, entendiéndose por éstos quienes compren acciones por un
valor médximo de cien mil colones; y 2) Otros inversionistas en compras mayores de
cien mil colones.
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que vendieran sus activos y no se establecieron mecanismos para evitar los
testaferros”.

Cuadro N° 16

Reprivatizacion de la banca: Resultado de la venta de acciones

Fuente: BCR, memoria de labores 1994.

Por su parte, Cérdova, Pleitez y Ramos (1998), al reconocer que el proceso
de privatizacion, en general, se ejecutd casi conforme a lo programado (re-
firiéndose al cronograma), sefialan lo siguiente:

“El problema, sin embargo, es que la privatizacién de algunos bancos (con-
cretamente los mds grandes) no se desarroll con la transparencia debida,
lo cual permitié que los principales beneficiarios de los mecanismos pre-
ferenciales de adquisicion de acciones que fueron aplicados, no fueran los
empleados de dichas instituciones y los pequefios inversionistas, sino un
pequeio grupo de grandes inversionistas.

Este proceder, denunciado incluso por funcionarios de la actual administra-
cion presidencial (se refieren a la de Calderén Sol), unido a las dificultades
del gobierno para explicar por qué y cdmo la privatizacion puede contribuir
a mejorar la eficiencia, la competitividad y el bienestar de la poblacién en
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general, han dado lugar a que actualmente el ambiente para las privatizacio-
nes sea menos propicio que el que prevalecia al inicio de la administracién
presidencial 2%,

Esto dltimo se decia en un momento en que ya se habia puesto en marcha
la privatizacion de las telecomunicaciones, la distribucion de energia y el
sistema provisional, que como se menciona mds adelante, arrancé con algin
desfase por una serie de factores.

Se puede colegir entonces que el origen de las anomalias mencionadas no
estuvo tanto en la ley, cuanto en la falta de cumplimiento estricto de la mis-
ma y el mero hecho de que figuras como el presidente del BCR y el mismo
presidente de la Reptblica, aparecieran eventualmente como los principales
accionistas de los bancos mds grandes, a través de grupos en los que ya
tenian fuertes intereses. Esto ayuda a comprender mejor el significado de
aquellos sefialamientos y las implicaciones que la privatizacion tuvo en la
eventual “cartelizacion del sistema financiero.

En este escenario, es por supuesto casi imposible sustentar una opinién con-
vincente sobre el papel que jugd la SSF como garante de la transparencia
de la privatizacién, de conformidad con lo que establecia el cuerpo legal
respectivo. Atun mas, a quince afios de ese evento, es valido preguntarse por
qué no intervino la Corte de Cuentas en el proceso, tratindose de la venta
de activos estatales, independientemente de cémo estos fueron adquiridos
por el gobierno.

Lo que por otro lado resulta incuestionable, es el excesivo protagonismo
que tuvo el presidente del BCR, quien definitivamente incidia en el tra-
bajo diario de la SSF, aprovechando su dependencia orgdnica, funcional y
financiera del todavia en ese entonces instituto emisor. Esta influencia se
mantuvo aun después de finalizado el proceso, tal como lo reconoceria pos-
teriormente el ex superintendente, Rafael Rodriguez Loucel, en una versién
personal de su paso por la entidad?®.

204 FundaUngo Reforma politica y reforma econdmica: los retos de la gobernabilidad de-
mocrética. Enero de 1998. Pags. 47 y 48.

20 Rodriguez Loucel, Rafael. Mi realidad y una injusticia. Tecnoimpresos S.A. de C.V.,
2003. Pag. 149.
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Si la reprivatizaciéon de la banca se hizo bajo una influencia excesiva de
dicho funcionario, se podria incluso compartir la percepcion de algunas
personas que han seguido hablando del tema, de que el proceso fue confec-
cionado con una visién de largo plazo realmente asombrosa. Y si ello fue
asi, no es descabellado pensar que tal estrategia facilité que los bancos més
grades fueran progresivamente extendiendo su drea original de influencia,
al incursionar en otras actividades como seguros, casas de bolsa, emision de
tarjetas de crédito, almacenes de depdsito, factoraje e incluso la adquisicién
de Administradoras de Fondos de Pension, hasta conformar cuatro grandes
conglomerados.

En este marco, podria aventurarse el juicio de que la privatizacion de la
banca implic6, mas que en ninguln otro sector, socializar pérdidas y priva-
tizar ganancias. Como se sabe, la magnitud del saneamiento viabiliz6 la
obtencion, desde el principio, de pingilies ganancias con una inversion rela-
tivamente modesta, como lo sugiere el hecho que desde los primeros afios
el financiamiento otorgado para la obtencion de acciones fue pagado con el
producto de las utilidades generadas (Melhado, 2000)2%.

Pero sin duda, la alta rentabilidad del negocio se puso realmente en eviden-
cia cuando los conglomerados fueron adquiridos por grandes bancos extran-
jeros, operacion que llevé aun a los accionistas minoritarios (que probable-
mente nunca pensaron lo que podia hacer una pequefia inversion) a engrosar
las filas de la clase media. Lastima grande que esta clase de accionistas solo
representd una fraccion minima de toda la poblacion salvadorefia.

2) EVOLUCI()N DE LA BANCA DESPUES DE LA PRIVATIZA-
CION

El sector bancario tuvo una evolucion acelerada una vez que se asentd la
privatizacién y en menos una década ya era considerado como el mas so-
fisticado de Centroamérica. Una prueba de ello es que por més de un quin-

206 En esto incidi6 directamente la magnitud del saneamiento. Solo como una referencia
puede sefialarse que al 31 de diciembre de 1986, el capital combinado de los nueve
bancos y las siete asociaciones de ahorro y préstamo que fueron inicialmente saneadas
estaban representadas por 235,237 acciones, mientras que las que se vendieron con la
privatizacion solo fueron 8,790.
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quenio su crecimiento promedio practicamente triplic el de la economia
en general. Esto dice mucho de la rapidez con que se acomod¢ a las nuevas
reglas de juego, siguiendo la tendencia en boga en cuanto a la liberalizacién
de los mercados y la creacién de un marco institucional que puso al sistema
en armonia con las exigencias que planteaba la reforma econdmica en su
conjunto.

Es mds, la reprivatizacion de la banca ha sido reputada como una de las ac-
ciones mas relevantes dentro del proceso de reforma, aunque el tema como
tal se diluya en las valoraciones mas generales que normalmente se hacen
acerca de las experiencias de otros paises en materia de desregulacion. Y si
bien puede aceptarse que el saneamiento de las entidades se hizo a un costo
econdmico y social muy alto, también hay que reconocer que la privatiza-
cién dejo atrds la erosion de la credibilidad en el sistema, dando paso en un
tiempo relativamente corto a una transformacion radical del mismo. Inde-
pendientemente de los problemas ya sefialados, el cambio observado hacia
la modernidad y la eficiencia no puede ser ignorado.

En este orden de ideas, el Banco Mundial (2003) destaca que hacia me-
diados de los noventa, El Salvador aprob6 una serie de medidas para for-
talecer el sistema financiero, introduciendo muchos rasgos positivos para
el desarrollo del sistema que incluian: la supervision consolidada de los
conglomerados financieros, aumentando los requerimientos de capital para
el establecimientos de bancos y la cobertura de activos en riesgo; controles
mas estrictos de los créditos relacionados; creacion de un sistema de garan-
tia de depdsitos y un mejoramiento en el sistema resolutivo en caso de fallas
bancarias.

Sefiala ademas, que como resultado de estas y otras reformas introducidas
por la misma época, El Salvador construyé uno de los més desarrollados
sistemas bancarios en Centroamérica, agregando que (ya en aquella época)
el pais tenfa un nivel de sofisticacion financiera por encima de los paises
vecinos y que estaba ligeramente arriba del promedio mundial, de acuerdo
a las mediciones del Foro Econdmico Mundial, en su edicion del 2004. En
este sentido, destacaba en América Latina, junto con Brasil, Chile y México
Sin embargo, al mismo tiempo advertia que el sistema bancario estaba alta-
mente concentrado.

Al respecto apuntaba que de los catorce bancos existentes hacia marzo
del 2004, cuatro de ellos (Agricola, Cuscatlan, Salvadoreio y de Comer-
cio) concentraban el 81% de los activos, producto de una serie de consoli-
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daciones que comenzo hacia finales de los noventa, que habrian resultado
acentuadas por la disminucién en los margenes de intermediacién que pre-
valecian antes de la dolarizacion. Ademads destacaba que la participacion de
capital extranjero era baja con solo dos bancos (Scotia y Citi) que apenas
registraba el equivalente al 5.3% de los activos de todo el sistema®"’.

El PNUD y FUSADES (2003) coinciden bastante con los criterios vertidos
por el Banco Mundial. Al respecto, el primer organismo sefiala que:

“El proceso de reformas habria contribuido en buena medida a
colocar a la banca salvadoreiia en una situacion de liderazgo fi-
nanciero a nivel centroamericano, lo cual, entre otros aspectos, se
reflejaba en el tamario relativo de sus activos como porcentaje del
PIB y en la eficiencia de la intermediacion financiera medida a tra-
vés de las diferencias o “spreads” entre las tasas activas y pasivas
promedio” 8.

Esta perspectiva también es compartida por el Banco Interamericano de
Desarrollo, que al plantear la transformacién en este mismo campo (no sin
antes elevar a una categoria especial la importancia del didlogo nacional y
el compromiso politico respecto del programa de reforma del sector finan-
ciero) sefiala que:

“El proceso(de privatizacion) comenzo a principios del decenio
de 1990 con la privatizacion del sector bancario previamente na-
cionalizado y evoluciono hasta abarcar la reforma regulatoria, la
creacion de instrumentos de crédito publico de segundo piso y el
desarrollo de los fondos de pension y mercados de capital [...] Las
medidas para el fortalecimiento del sistema incluyeron el estable-
cimiento de la Superintendencia del Sistema Financiero en 1996
y una moderna ley de Bancos (aprobada en 1999 y revisada en el
2002)”.

En este marco, el mismo organismo menciona la introduccién de nuevos
elementos en el sistema, incluyendo:

207Banco Mundial. El Salvador: Investment climate assesment. Washington 2005. Pags.179

y 180.
208 PNUD. Informe sobre Desarrollo Humano, El Salvador 2003. Desaffos y opciones en

tiempos de globalizacién. Pag. 122.
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“La supervision de los conglomerados financieros, el incremento
de los requerimientos de capital para el establecimiento de bancos
y para cubrir los activos en riesgo, un control mds estricto de los
créditos relacionados, la creacion de un sistema de garantia de de-
positos y el mejoramiento en el sistema de disputas con bancos [...]
Como resultado de esas y otras reformas, llevadas a cabo a media-
dos de los noventa, El Salvador catapulto su sistema bancario hasta
ser el mds eficiente de Centroamérica y de los bancos que lideraban
la tendencia hacia la regionalizacion”®.

El dinamismo y modernizacion del sistema no se detuvo, lo que le permitié
seguir posiciondndose todavia mds en la region. El mismo Foro Econémico
Mundial elevo en 2007 su calificacion en el contexto latinoamericano, de
manera que entre un grupo mas amplio de paises, el sistema bancario salva-
dorefio ocupaba el puesto nimero tres, solo superado por Chile y Peru, re-
cordando que unos pocos afos atrds, se ubicaba en cuarto lugar entre nueve
paises. En este sentido, desplazé a México, pero ocupé el lugar de Chile, y
éste el de Brasil, que paso6 al séptimo lugar. (Grafico N° 3)

Grafico N° 3
Sofisticacion del mercado financiero por paises
(Escalade 0A7)

Fuente: Foro Econémico Mundial, 2007.

209 BID. Una sélida alianza para el desarrollo, Centroamérica y el BID desde 1990.
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En un lenguaje mds concreto, la eficiencia del sistema bancario salvadorefio
puede ser considerada a partir de tres puntos de vista: profundidad financie-
ra, eficiencia operativa y margenes de intermediacion.

Con respecto al primer punto, es ostensible la ventaja del sistema salvado-
reflo respecto al resto de paises centroamericanos y al de Republica Domi-
nicana (cuadro N° 17). Ciertamente, igual que en todos los paises conside-
rados, se advierten variaciones sensibles entre periodos, pero el grado de
monetizacion de la economia nacional en ningin afio ha sido superado por
el resto.

No obstante, en este plano también es notorio un nivel de asimetria entre
cinco de los seis paises considerados. Dicha relacion oscila entre un maxi-
mo de 45.5% y minimo de 40.9% en El Salvador y un 37.9% y un 24.5%
en Costa Rica. Es destacable el aumento significativo que experimenta en
el caso de El Salvador el coeficiente respectivo en el 2001, lo cual puede
atribuirse a los ingresos extraordinarios que recibid el pais a raiz de los
terremotos, y que se expresan en los activos externos de los bancos comer-
ciales. La dispersion es menor en Guatemala, ocupando un lugar intermedio
en Nicaragua y Republica Dominicana, que son al mismo tiempo los paises
donde la profundidad financiera es menor.

Cuadro N° 17

Centroamérica y R.D: Medios de pago como porcentaje del PIB

Fuente: Elaboracion propia con base en cifras del Consejo Monetario Centroamericano.
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En este mismo plano, El Salvador presenta ademas otros rasgos distintivos.
En efecto, el régimen monetario adoptado a partir de enero del 2001 vuelve
difuso los determinantes de la oferta monetaria y, consecuentemente, el gra-
do en que la liquidez del sistema se adecua al crecimiento de la economia.
Mas concretamente, al no contarse con los instrumentos clasicos de control
monetario, es el mercado —manejado totalmente por la banca comercial— el
que determina el tamafio y estructura de la masa monetaria.

Desde ese punto de vista, se podria dar créditos a la banca nacional por man-
tener un grado de liquidez basado virtualmente en decisiones que toman de
manera autobnoma. Sin embargo, en épocas de anormalidad financiera como
la que ha provocado la crisis internacional —dentro de la cual la liquidez es
precisamente uno de los temas mas criticos— la ausencia de politica mone-
taria no puede ser ignorada.

En cuanto a la eficiencia operativa, el cuadro N° 18 muestra la distancia
que separa al sistema salvadorefio entre los siete (incluyendo los referidos
a paises con mayor grado de desarrollo relativo como México). De hecho,
s6lo lo aventaja el sistema panameiio, lo cual es entendible por la cerrada
competencia que se da entre las decenas de entidades de capital extranjero
que operan en un centro financiero considerado como uno de los mas sofis-
ticados del mundo, considerando el tamaiio de la economia del pais.

En el caso salvadorefio, las exigencias que impone la competencia desde
el exterior, probablemente hagan la diferencia con el resto de paises. Sin
embargo, el fendmeno no es nuevo. Con relacién a esto, el Banco Mundial,
al referirse en el estudio ya aludido a la alta concentracién en un pequeio
grupo de entidades, sefiala dos cosas: primero, la creciente presion de dos
bancos extranjeros (con una minima participacion en los activos) sobre las
instituciones financieras locales, a través de la provision de servicios a gran-
des empresas en el pais, y segundo, la competencia de bancos sin presencia
en el pafs, en el otorgamiento de crédito, también al mismo segmento®!°.

Dicho sea de paso, esta banca de “maletin” siempre fue considerada como
una competencia desleal por la banca local, entre otras razones, porque no
pagaba impuestos y operaba con los clientes mds importantes y seguros del

2100p. Cit. Pag. 182
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pais. En todo caso, esa posicion se relativiza cuando se constata la forma
bastante discrecional con que los bancos “locales” hacen negocios y cum-
plen con sus obligaciones tributarias.

Cuadro N° 18

Centroamérica y México: Eficiencia operativa de la banca 1997-2007

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano
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Pero tampoco puede ignorarse el grado de eficiencia con que opera la banca
salvadorena a partir de pardmetros relacionados directamente con la inter-
mediacion (cuadro N° 19). La eficiencia se expresa en la diferencia en la
tasa que aplica a los depdsitos que recibe y la que imputa a los créditos que
concede. En este sentido el “spread” que (tedricamente) maneja la banca
comercial salvadorefia de acuerdo a esa informacion, es el mds bajo de la
region, fendmeno que se acentud a partir de la dolarizacién.

Cuadro N° 19
Centroamérica: Margenes de intermediacion implicito de la banca
(En porcentajes)

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano, 2009.

No obstante, es preciso advertir que la eficiencia centrada en el “spread”
puede ocultar diferencias muy marcadas entre paises, originadas, por ejem-
plo, en las fuentes y usos de recursos, donde la concentracién o la dispersion
juegan un papel muy importante. La composicion de los depdsitos como tal
(cuenta corriente, ahorro y a plazo) es en este sentido determinante, igual
que el destino del crédito, caso en el cual entran en consideracion aspectos
como la calidad del demandante de recursos, el destino sectorial y las garan-
tias, las exigencias de encaje, entre otros.
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Con relacién a lo anterior, El Salvador muestra las tasas activas y pasivas
mads bajas en términos reales (cuadro N° 20), en parte porque la dolariza-
cion, también en teoria, tiende a alinear esas variables a las internacionales.
Empero, a raiz de la crisis financiera mundial se ha podido establecer que
ese vinculo no tiene sustento real; poniendo mds bien al descubierto que
los intermediarios financieros operan con una total discrecionalidad o para
ponerlo en términos menos drasticos, que en este aspecto la economia sal-
vadorefia no esté del todo integrada al mercado global.

Cuadro N° 20
Centroamérica: Tasas activas y pasivas reales promedio
(En porcentaje)

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano, 2009.
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Lo anterior no ignora que las tasas locales de interés, son influenciadas ade-
mas por la inexistencia de restricciones en la cuenta de capital de la balanza
de pagos. Esto, unido a la expansion de los servicios bancarios hacia los
paises vecinos bajo figuras corporativas bastante agresivas, le da al sistema
bancario nacional ventajas relativas sobre sus contrapartes regionales.

Aqui cabe un paréntesis. Se sospecha que antes de la crisis de liquidez, las
bajas tasas activas de interés en El Salvador bien pudieron haber estado
actuando en sentido inverso a uno de los propdsitos que se invocaron al
momento de dolarizar la economia: es decir, convertir al pais en un lugar
atractivo para inversiones de todo tipo.

Debido especialmente a la ausencia de controles en la cuenta de capital de la
balanza de pagos antes mencionada y a la misma dolarizacion, se presume
que El Salvador pudo haberse convertido en un exportador neto de capitales
hacia los paises mas cercanos, tomando (los empresarios) recursos a bajo
costo para invertirlos en activos de riesgo y aun en inversiones financieras
que resultaban mds rentables que en el pais. A este tema se alude mas ade-
lante.

A pesar de todo, fijar la atencion sélo en la tasa de interés nominal puede
conducir a la formulacién de juicios equivocados sobre el costo del dinero
tomado a préstamo. Sin duda, son muchos los factores que en circunstancias
normales neutralizan la relacién estrecha que podria esperarse, por ejemplo,
entre la tasa de interés activa y los niveles de inversion; entre ellos la estrati-
ficacion de aquella por categorias de empresas y por supuesto las garantias.
En todo caso, el hecho objetivo es que en El Salvador la tasa nominal tnica-
mente llega a representar en algunos casos el 60% de la tasa efectiva, segun
los criterios aplicados por la SSF.

Esa brecha, que es determinada por el cimulo de cargos que se hacen por
una amplia variedad de servicios relacionados, y que dicha entidad identi-
fica en sus publicaciones mensuales sobre las tasas de interés, comisiones
recargos y cargos por cuenta de terceros, deja entrever que la tasa nominal,
realmente hace honor a su denominacion, porque con la misma se cobran
servicios hasta por una mala mirada. El solo hecho de tener que asumir un
recargo por un pago anticipado de un crédito, ya dice mucho de los excesos
que se cometen; en este caso, bajo el cuestionable argumento que esa ope-
racion les afecta su programacion de flujos.
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La dispersion de tasas también es un reflejo de la amplia discrecionalidad
con que operan los bancos. En este sentido, se puede sefialar que las tasas
publicadas por la SSF para el mes de marzo de 2009 para créditos a mas de
un afio oscilaban entre 15.5% y 36%, en lo que concierne a la tasa nominal
y entre 15.8% y 38.3% en lo que corresponde a la efectiva.

Si de comparaciones con paises vecinos se trata, se pudo constatar que al
menos media docena de empresas guatemaltecas consultadas deliberada-
mente para elaborar esta seccion, manejaban lineas rotativas en délares para
una variedad de actividades, con tasas que oscilabas entre el 60% y el 70%
de la que se aplicaban en el pais para rubros similares. Puede que este ejem-
plo no sea muy representativo, pero da una idea aunque sea general acerca
de los falsos supuestos que rodearon el cambio del régimen monetario. Esto
es cierto, aun cuando las tasas de interés fueran idénticas. Refuerza este
criterio, el origen de los bancos, que virtualmente controlan el mercado mo-
netario y el momento de esa verificacion, cuando la tasa de referencia en los
Estados Unidos se acercaba a cero®!!.

En lo que concierne a las tasas pasivas, su comportamiento también muestra
rasgos particulares. En una visién de conjunto, puede decirse que la infla-
cién habia erosionado totalmente las tasas nominales hasta tornarlas nega-
tivas en términos reales hacia 2008. Este fendmeno se viene observando en
El Salvador desde 2004, a pesar de que el pais ha registrado en los dltimos
afios las tasas de inflacién mas bajas de la region.

En este caso es pertinente preguntarse si con esos niveles de remuneracion,
es posible arraigar el ahorro nacional, o en su defecto, esperar un cambio
sensible en los patrones de consumo, en un pais donde los principales com-
ponentes de la demanda agregada han sido trastocados totalmente por los
cuantiosos recursos que sin ningtn quid pro quo, ingresan al pais en con-
cepto de de remesas familiares y se carece de mecanismos de politica para
incidir en la expansion y contraccion del crédito y los medios de pago.

211 SSF. Marzo, 2009.
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3) REACOMODO Y CAMBIO DE ESTRUCTURA DEL SISTEMA
FINANCIERO

Una década después de la reprivatizacion, las fusiones y adquisiciones y la
entrada de nuevos actores, operaban en el mercado financiero trece bancos.
Dentro de estos, nueve funcionaban estrictamente como banca comercial
cubriendo todas las operaciones que la ley les permite; dos con caracteristi-
cas comerciales y de desarrollo (ambas estatales) y un nimero igual que ac-
tuaban como sucursales de bancos extranjeros, con operaciones limitadas.
Ademas operaba el BMI, con funciones de banca de segundo piso.

En esencia, el sistema bancario conserv esta fisonomia hasta que las prin-
cipales tres entidades (Agricola, Cuscatlan y Salvadorefio) fueron vendidos
a consorcios internacionales?'?. Con esta operacion, practicamente todos
los bancos, excepto el Banco Hipotecario y el de Fomento Agropecuario,
quedaron en manos de extranjeros. Pero la nueva conformacién no cambio
significativamente la cuota de mercado que ya habian venian registrando
antes de esa operacion las diferentes entidades, aunque la absorcién del
Banco Uno por el Citigroup, aument6 un tanto la participacion de éste en
los indicadores fundamentales.

Al concluir el afio 2008 operaban 12 entidades, presentando una estructura
en términos de activos y su participacion en el crédito y los depdsitos tota-
les, tal como se muestra en el cuadro N° 21213,

Puede observarse que a finales de ese afio, los cuatro bancos mas grandes
concentraban el 81.2% de la cartera y el 79.7% de los depdsitos, mientras
los bancos Hipotecario y de Fomento, apenas alcanzaban el 4.1% y 4.9%
respectivamente. En términos practicos, la concentracién en cuatro bancos,
que no ha variado desde que el Banco Mundial se refirié al tema, sigue
constituyendo una tipica figura oligopdlica. Esta misma situaciéon no se da
en la regidn, excepto en los ultimos afos en Nicaragua, donde sélo existen
dos bancos de capital extranjero que compiten con seis nacionales >'* (Cua-
dro N° 22).

212 E] Banco Ahorromet habia sido adquirido afios antes por el Scotia y el de Comercio
por Banistmo, que a su vez fue adquirido por el Banco Salvadorefio.

213 Cuando este libro estaba por concluir, abrié operaciones el Banco Azteca de México.

214 Fuente: El Economista Regional, No. 15,2009
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Cuadro N° 21
El Salvador: Bancos comerciales por activos
y participacion en el mercado

Fuente: Superintendencia del Sistema Financiero, 2009.

Cuadro N° 22
Centroamérica: Cuotas de mercado de los cinco bancos mas grandes

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.
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La propiedad extranjera de los bancos en Centroamérica fue destacada por
el Periédico La Moneda (Guatemala), en la edicioén correspondiente al pe-
riodo del 16 al 20 de febrero de 2009, sefialando que de los 39 bancos que
operan con capital total o parcialmente extranjero, cinco estdn radicados en
El Salvador, ocupando en orden de importancia las posiciones: 3,7.9, 10
y 11 a nivel regional. Esto, considerando los 71 bancos que funcionan en
el darea, pero donde el Banco Agricola (El Salvador) ocupa el primer lugar
entre todos aquellos cuyo capital es totalmente foraneo.

En un pais donde no existe banca central para el ejercicio de la politica
monetaria, la alta concentracién de los agregados monetarios y la misma
propiedad de los bancos, supone un poder casi absoluto para manejar los
recursos financieros, que son a la economia, lo que la sangre es para el
cuerpo humano. Técnicamente, esto le da también un signo distintivo muy
importante a la banca comercial salvadorefia, con pocos casos semejantes
dentro de los sistemas financieros modernos.

La opinién de Stiglitz sobre el comportamiento de la banca extranjera en
torno a la liquidez, en €pocas que se podian considerar “normales” en cual-
quier economia, ayuda a comprender mejor la situacion del pais en estos
momentos. Sobre el particular, el laureado economista dice lo siguiente:

“Los bancos nacionales son mds sensibles a lo que suele denomi-
narse window guidance —formas sutiles de influencia del banco cen-
tral, por ejemplo, expandir el crédito cuando la economia necesita
un estimulo, y contraerlos cuando aparecen signos de recalenta-
miento— [...] Es mucho menos probable que los bancos extranjeros
respondan a tales sefiales. Andlogamente, es mds probable que los
bancos nacionales reaccionen ante la presion para abordar defi-
ciencias bdsicas en el sistema crediticio, grupos desatendidos in-
merecidamente, como las minorias y las regiones menos favoreci-
das?".

La realidad del pais encaja perfectamente en esos criterios, mds aun con-
siderando que para fines practicos, no existe banco central. Hay que recor-
dar que en un determinado momento se considerd que con la presencia de

215 Op.cit. pag. 109
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bancos de categoria mundial, el sistema financiero nacional habia resultado
fortalecido, pero la crisis ha venido a demostrar lo contrario, pues con ello
se incremento el grado de vulnerabilidad financiera del pais.

De hecho, cuando comenz6 el debilitamiento bancario en los grandes cen-
tros financieros, sus implicaciones en el acceso al crédito fueron notorias
casi de inmediato, porque los principales bancos radicados en el pais ya no
podian nutrirse de recursos de sus casas matrices. Esto, mds la inexistencia
de politica monetaria, ayuda a explicar por qué El Salvador fue el primero
de toda América Latina en contratar una linea de crédito (US$400 millones)
dentro de la ventanilla que habia creado el BID para inyectarle liquidez a
los diferentes sistemas.

Como se sabe, los bancos comerciales operan fundamentalmente en el mer-
cado monetario y siempre estdn pendientes del calce entre los recursos que
captan y el crédito que conceden, pero en el caso de El Salvador, con los
grandes espacios que ha tenido la banca, la ha convertido virtualmente en
duefia de todo el mercado financiero con todo lo que ello significa para la
eficacia del binomio ahorro-inversion en el proceso de desarrollo.

De hecho, ha sido la ampliacién progresiva del campo de operacion de los
bancos, lo que ha impedido elevar a un grado superior la intermediacion
financiera como lo suponia la creacion de la Bolsa de Valores. No es casual,
entonces, que los bancos siempre vieran a esta entidad como una competi-
dor mds y no como a un socio importante para potenciar el desarrollo del
mercado de capitales en la funcién ahorro-inversién?!®

Esto ultimo no es un tema irrelevante. En ausencia de otras opciones de
ahorro y financiamiento en el mercado, sumado a la falta de conocimiento
sobre las pocas opciones que existen, los entes con excedentes —familias o
empresas— prefieren mantener sus recursos en depdsitos a plazo e incluso en
cuentas de ahorro, aun cuando la tasa de interés aplicada sea negativa en tér-
minos reales; mientras que los inversionistas o demandantes de crédito en
general, se someten a la voluntad de los intermediarios. Esto, obviamente,

216 vjidal, Juan Héctor: “Caracterizacion y potencial del mercado de Capitales de El Sal-
vador”. Proyecto BID- Bolsa de Valores. 2006
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potencia el poder casi sin fronteras que ejerce el sector sobre toda la econo-
mia, incluyendo al gobierno y los agentes privados?!”.

Esos grados de libertad, no pueden ser comparados con los de aquellos
donde el Banco Central actia en el mercado monetario, a través de instru-
mentos como el encaje, las lineas de redescuento, operaciones de mercado
abierto, la fijacion de la tasa de interés de referencia, etc. Por el contrario, al
habérsele quitado al BCR su funcién como prestamista de tltima instancia
a partir de la dolarizacion, el sistema quedd expuesto a una vulnerabilidad
estructural permanente.

A pesar de todo, con frecuencia los mismos banqueros han sostenido que el
sector bancario salvadorefo, y general el sistema financiero, es uno de los
mas regulados de América Latina. Esto admite discusiones (Calvo y Corbo
1997) aunque tales expresiones no sean sino el reflejo de una reaccioén na-
tural después de toda una década de experiencias negativas con la excesiva
permisividad en materia de regulacién y control, a la cual se atribuye la
quiebra de un banco y las operaciones multimillonarias fraudulentas, en al
menos unas seis financieras, afios después.

De hecho, que la regulaciéon del sistema financiero en su conjunto siguio
siendo débil, se comprueba con la estafa de una casa corredora de bolsa que
frente a las narices de la superintendencia respectiva sacé del pais varios
millones de ddlares perjudicando a pequefios inversionistas.

Sin embargo, es probable con el predominio de la banca extranjera y mas
aun con la debacle generada en el sector inmobiliario de los Estado Unidos,
el tema de la falta de regulacion ya no siga siendo tan espinoso, siempre y
cuando los estdndares de rigurosidad no sean invocados excesivamente por
las entidades intermediarias para sofocar al sector productivo, como empe-
706 a ocurrir a partir del cuarto trimestre de 2008, practica que se mantenia

217 El autor tuvo acceso a informacién verbal del Ministro de Hacienda de la adminis-
tracién Funes, sobre la intencién de los bancos mas grandes de comprar la emision
de letras de tesoreria que por US$ 300.00 millones tuvo que emitir el gobierno recién
iniciada su gestién, para hacer frente a problemas de caja, siempre que éste aceptara la
tasa de interés acordada por ellos mismos. Al final fueron generosos y aceptaron redu-
cirla dos puntos porcentuales, pero el nivel aceptado, virtualmente duplica casi la tasa
aplicable a un crédito hipotecario normal.
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cuando ya los bancos tenian a su disposicion la linea de crédito negociada
por el BCR con el BID.

La forma en que los bancos del pais asumen el riesgo, también es emble-
matico. Esto se puso de manifiesto cuando el gobierno del presidente Funes
lanz6 su programa “vivienda para todos”. Para hacer viable el financiamien-
to a corto plazo que requerian los empresarios de la construccion, se tuvo
que crear un fideicomiso (otro). En esta oportunidad para salvaguardar a los
intermediarios de un posible no pago de parte del deudor.

4) UN DESENLACE ESPERADO

Durante mucho tiempo me ha perseguido la idea de que la reprivatizacién
de la banca fue disefiada como un traje a la medida. Es més, desde mi punto
de vista, la vision de largo plazo estuvo siempre presente en la mente de
sus principales actores, incluso para que la prenda cambiara de duefio bajo
un atractivo parecido al que provoca una bella joven en sus veintes, en un
octogenario libidinoso.

Al aventurar un juicio de esos alcances viene a mi memoria una reunién
del Comité Ejecutivo de ANEP con el ministro de Economia y el superin-
tendente del Sistema Financiero. Esta tuvo lugar en medio del escandalo
creado por la quiebra de CREDISA, el incremento de la mora bancaria, la
escasez de crédito y la constatacion de que la economia habia entrado en
una etapa de lento crecimiento.

Después de discutir largamente sobre esos temas y el papel de los bancos
en esa coyuntura, el Superintendente se atrevié a decir que no habia por qué
preocuparse, que después de esa quiebra y los fraudes de las financieras, el
sistema era sano y que tenfa que tomarse en cuenta que, dada la pequefiez de
la economia nacional, s6lo habia espacio, cuando mucho, para tres o cuatro
bancos grandes, que harian la diferencia. A los demads, la misma fuerza del
mercado los iria sacando de la competencia o se quedarian operando mar-
ginalmente.

Yo me quedé estupefacto, pues ya por esa época se empezaba a hablar del
objetivo de convertir a El Salvador en un centro financiero internacional,
pero ello chocaba con la nocidn de que el mercado financiero estuviera con-
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trolado por unas pocas entidades?'®. No se puede hablar de desregulacion
financiera y apertura total de la economia, poniendo cortapisas a la entrada
de nuevos competidores o, en el extremo, reprimiendo a las entidades pe-
quenas. Pero estas posibilidades, no dejaron de pasar por mi mente después
de escuchar al responsable de supervisar el negocio bancario.

Muchos afios después, y precisamente cuando iniciaba las primeras investi-
gaciones para escribir este capitulo, la misma persona que me comento que
en algunos casos no era necesario incurrir en costos de saneamiento de car-
tera, me sugirié que asociara algunos nombres de directores de los bancos
mads importantes con los de los principales socios de una compaiiia dedicada
al negocio inmobiliario. Me insinud que alli podia encontrar la respuesta a
muchas de las inquietudes que atin hoy en dia salen a flote cuando se habla
de la reprivatizacion de la banca.

Con igual ardor hablan los empresarios que se dedican a la construccién
de vivienda cuando recuerdan que con el saneamiento bancario se pros-
cribieron también las asociaciones de ahorro y préstamo. Es mds, algunos
consideran esta decision como una de las mds aberrantes dentro de todo el
proceso de saneamiento financiero y su evolucion posterior hasta llegar a la
dolarizacion.

Entonces, entre la reprivatizacion de la banca y su “desnacionalizacién” (o
sea la venta de las principales entidades a consorcios internacionales) —vaya
paradoja conceptual— hay mucha tela que cortar. Ciertamente, que el siste-
ma bancario nacional sea considerado internacionalmente como uno de los
mads sofisticados de la region, constituye una credencial muy positiva para
El Salvador.

218 Esto entraba en choque con la opinién que en ese momento tenian los organismos
internacionales del sistema bancario del pais. Por ejemplo, durante la Cuarta Conferen-
cia Anual del Banco Mundial sobre Desarrollo en América Latina y el Caribe, Bancos
y Mercado de Capitales, una ponencia referida a El Salvador cierra con las siguientes
citas de Standard & Poor’s. “El sistema bancario salvadorefio se beneficia de una base
amplia en la propiedad, de una prudente y s6lida regulacién y de eficientes operaciones
[...] Hacia el futuro, Standard & Poor’s espera que entre mads bancos en el mercado y
por lo tanto que los usen para cubrir El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.
[...] Los bancos salvadorefos estan entre los mas eficientes en Latinoamérica”. San
Salvador, junio de 1998.
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Pero los salvadorefios también sabemos que este reconocimiento tiene a la
base un costo muy alto, donde los recursos que comprometio el pais en el
saneamiento previo a la reprivatizacién pueden considerarse como nimie-
dades, en comparacién con lo que se puede que colegir que hubiera sido
la situacién bajo una préctica bancaria, mds consecuente con los mismos
desafios que planteaba la nueva economia.

Para elevar el tema a su verdadera dimension, hay que decir que se trata
de un sector que, que como pocos, se beneficié de una reforma econémica
que puso a su disposicién un mercado de insospechadas oportunidades, con
poco o ningln riesgo para inversionistas que supieron explotar con gran
inteligencia, un negocio de suyo rentable. Esto no pasa por alto lo delicado
que resulta su manejo en cualquier parte del mundo, pero tampoco puede
ignorarse la proteccion de que goz6 desde la reprivatizacion y el cambio de
la propiedad de todos los bancos comerciales, a manos de extranjeros.

Siendo asi, esta dltima operacion —que puede considerarse como la dltima
etapa de un proceso planeado con una exquisitez financiera extraordina-
ria— se convirtié también en un negocio fabuloso y que, para que no hubie-
ra desviaciones entorpecedoras, también fue acompanada de una estrategia
corporativa evidentemente concertada entre los principales actores, es decir,
los propios bancos.

La cifra que se manejo con la venta de los tres principales bancos durante
2007 rondaba los US$4,000 millones (FUSADES la ubica en el equivalente
al 12.5% del PIB)?!°, pero como la venta del segundo banco mds grande y
todo el grupo que giraba a su alrededor cambi6 de manos en el exterior me-
diante una figura muy sui géneris, igual que lo hizo el que ocupaba el primer
lugar con buena parte de su capital accionario, lo que quedo en el pais fue
solo una proporcién de la operacion total. En todo caso, las transacciones
fuera del pais, segtin ha trascendido, se materializaron en Panam4, donde
los principales bancos tenian sus verdaderos centros de operacion.

El negocio involucrado no fue menor ni aun para los pequefios inversionis-
tas. Un buen amigo me coment6 que se quedod sorprendido cuando recibio
un cheque por mds TRESCIENTOS CINCUENTA MIL DOLARES como
producto de una inversiéon de CIEN MIL COLONES que habia hecho 15

219 ( Cémo estd nuestra economia? XXV aniversario. 2009.
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aflos atrds, que nunca la desembolsé totalmente porque solo tuvo que dar de
“prima” el 15% y ademads habia recibido durante los primeros afios, jugosos
dividendos.

Se qued6 mas anonadado cuando se dio cuenta que no le habian deducido
nada en concepto de impuestos y Unicamente se le cobraron las comisiones
de la Bolsa y la de los servicios de intermediacion de las casas corredoras.
Al final me termind diciendo que €l y su familia estaban felices porque con
ello se iban a comprar la casa de sus suefios, pero que no le dejaba de inco-
modar que la mayor parte de las ventas de los bancos se hubieran hecho en
la plaza panameiia, con lo cual “nuestros ahorros les servirian a los amigos
del sur para financiar por lo menos el 50% de la ampliacién del Canal”.

Lo de las ganancias fabulosas de los pequeios accionistas se propagé tiem-
po después como reguero de pdlvora, no asi las de los mayoritarios. Se dice,
sin embargo, que algunos de estos ultimos perdieron buena proporcién de
sus ganancias, debido a que como parte del precio de sus acciones, recibie-
ron titulos de los mismos bancos que adquirieron las entidades salvadore-
nas, los cuales se desplomaron en Wall Street a raiz de la crisis financiera.

En cualquier caso, en la Bolsa de Valores local s6lo se transaron acciones
por un valor inferior a los US$900 millones, tanto en oferta piblica como
en el mercado secundario. Esto significaria que, independientemente de la
operacion antes sefialada, gran parte de la venta local se hizo fuera del
mercado bursdtil. Aun mas, hay que considerar que la operacidn realizada
internamente no le agregd nada al ahorro financiero nacional, porque sim-
plemente fue cambio de duefios de activos ya existentes.

El significado de la operacién se vuelve pernicioso de comprobarse las su-
posiciones de que muchos inversionistas grandes sacaron del pais el dinero
por la venta de sus titulos. Un andlisis detallado de la balanza de pagos po-
dria dar luz sobre estas “salidas no controladas” de capital.

Pero sin duda lo mas inaudito es que la compra-venta de los bancos no haya
aportado un céntimo a las arcas del Estado en un momento en que el gobier-
no habia acudido a figuras financieras que bordean la inconstitucionalidad
para financiar programas sociales y de seguridad.

De hecho, las operaciones que eventualmente hizo el gobierno central para
captar fondos a través de los fideicomisos, probablemente no hubieran sido
necesarias con solo que se hubieran gravado esas ganancias aplicando el
IVA a la transaccién como tal. Un decreto legislativo especial hubiera sido
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igualmente una opcién, considerando que con mucha anticipacion se supo
de las negociaciones en marcha para vender los principales bancos. Aqui
no valian argumentos de seguridad juridica, si se hubiera legislado cuando
estaban en curso esas negociaciones o se presumia que se iban a llevar a
cabo.

Recuerdo haberle planteado esta posibilidad a un alto funcionario del Mi-
nisterio de Hacienda, quien tenia bajo su responsabilidad el sector de los
grandes contribuyentes, respondiéndome que se estaba pensando en una fi-
gura de ese tipo. Sin embargo, igual me pronuncié en mi columna “Sendas
y Surcos” de LPG.

Pero la version mads incisiva respecto al tema estd contenida en un articulo
del padre José Maria Tojeira, aparecido en el Diario Co-Latino a mediados
de mayo de 2007. En éste se hablaba de las cifras multimillonarias que al-
canzaban las transacciones, aunque el foco de atencién fue el despropdsito
de no haber gravado con el IVA la compra-venta. El estimé que aplicandole
el gravamen al traspaso de acciones, el Estado hubiera percibido la friolera
de US$400 millones, con lo que el gobierno de turno se hubiera evitado las
cuestionadas figuras de los fideicomisos.

En cambio, con las figuras de los fideicomisos se oblig a las AFP a adqui-
rir sus titulos valores dando lugar a una suerte de represion financiera, que
en todo caso al final no resulté perjudicial para los bancos —en la medida
que las administradoras de los fondos de pension pertenecen a los mismos
grupos financieros— sino el sector productivo y los mismos cotizantes.

En todo esto, no solo entran en juego problemas de naturaleza ética y mo-
ral, vinculados a la justicia tributaria, sino también elementos que llevan
a pensar en la forma inconsecuente con que siguen actuando los grandes
grupos de poder, volcandose contra el interés publico y la misma institucio-
nalidad del Estado.

Con frecuencia hemos sostenido que durante el ultimo cuarto de siglo, la
sociedad salvadorefia ha sido victimizada no solo por la guerra, el crimen
organizado, las pandillas y el lavado de dinero, sino también por el compor-
tamiento poco ético de ciertos sectores. El bancario no escapa a este sefala-
miento, aunque no haya llegado a los grados de expoliacion del mexicano,
que sobre sale en el ambito latinoamericano.

Primero fue su nacionalizacion, con todas las implicaciones que tuvo en el
derecho de propiedad y en el manejo politico del sistema que lo llevé a una
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situacion bastante precaria. Después vino el costo del saneamiento, previo
a su privatizacion. Le siguié un periodo en el que los bancos hicieron lo
que les vino en gana —producto de la excesiva desregulacién— en perjuicio
del sector productivo y los ahorrantes. El costo econémico y social invo-
lucrado, probablemente nunca serd establecido, solo sabemos que ha sido
descomunal.

Mientras tanto, se le dio muerte institucional a la autoridad monetaria con
la dolarizacién. Esto, en el marco de una gestion econdmica cuestionable,
pero que se ajustaba como anillo al dedo, dentro de un credo que siempre
fue maés alla de toda racionalidad técnica y desde luego, del sano juicio con
que debe manejarse una de las herramientas mas poderosas con que cuenta
cualquier gobierno: la politica monetaria. Sin medir las consecuencias, el
manejo del crédito, la tasa de interés, el precio de la divisa, entre otros, se
dej6 en manos extrafias.

Pero todo lo que se diga sobre el particular, resulta un simple ejercicio men-
tal, cuando uno se remonta a las cifras que implicé el saneamiento bancario
y las compara imaginariamente con las que hoy en dia manejan cuatro de
los consorcios que surgieron como producto de la privatizacién, o sea, las
entidades hoy en manos distintas de las salvadorefias.

Esto no es un tema trivial cuando se pone en perspectiva la necesidad que
tiene el pais de movilizar mas eficientemente el ahorro interno en funcién
del desarrollo nacional. En este sentido, aumentar mas la profundidad fi-
nanciera en el pais (aunque alta en comparacion con otros paises de la re-
gi6n) supone considerar el grado de influencia y concentracion que presenta
la banca comercial en todo el mercado financiero nacional, para estimular
con una estrategia definida, el surgimiento de nuevos intermediarios que
favorezcan el crecimiento consistente del mercado secundario en la Bolsa
de Valores, que actualmente funciona casi como una mesa de dinero. Esto,
derivado precisamente, del grado de gravitacion que también tienen las en-
tidades bancarias a través de un mercado virtualmente cautivo.

La tabla N° 3 da una idea del control de la economia que veinte afios des-
pués, tienen cuatro conglomerados que surgieron con la reprivatizacién de
un sistema bancario nacionalizado casi en bancarrota.
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Tabla N° 3

Conglomerados financieros autorizados
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Fuente: Superintendencia del Sistema Financiero.

1_/ Sociedad resultante de la fusion de las sociedades Banco Cuscatldn de El Salvador, S.S. y Banco
Uno, S.A., donde la primera fue la sociedad absorbente y la segunda la absorbida, segin Acuerdo
del Consejo Directivo de la Superintendencia del sistema Financiero No. CD-34/08 de fecha 27 de
agosto de 2008.

6_/ Con fecha 03 de Diciembre de 2008, el consejo Directivo de esta Superintendencia autorizé el
cambio de denominacién y modificacion de la estructura de este Conglomerado Financiero.
7_/Sociedad resultante de la fusién de las sociedades Inversiones Financieras Cuscatldn, S.A. e In-
versiones Financieras Uno, S.A., donde la primera fue la sociedad absorbente y la segunda la ab-
sorbida, segtin Acuerdo del Consejo Directivo de la Superintendencia del Sistema Financiero No.
CD-34/08 de fecha 27 de agosto de 2008.

8_/Sociedad en proceso de fusion con la sociedad Tarjetas de Oro, S.A. de C.V.

9_/Sociedad en proceso de fusién con las sociedades Valores Cuscatldn, S.A. de C.V., Casa de corre-
dores de Bolsa y Citi Valores de El Salvador, S.A. de C.V., Casa de Corredores de Bolsa.

10_/ La sociedad Tarjetas de Oro, S.A. de C.V. se encuentra en proceso de fusién con la sociedad
Aval Card, S.A.de C.V.

11_/Sociedad en proceso de fusion con las Sociedades Acciones y Valores, S.A. de C.V., Casa de
Corredores de Bolsa y Acciones y Valores, S.A. de C.V., Casa de corredores de Bolsa.

En todo caso, habia que terminar por aquello que se consideré fundamen-
tal; o sea transformar todo el andamiaje institucional que se fue creando
desde que el BCR fue nacionalizado en 1961. Sin poner énfasis en la repri-
vatizacién como tal, el otrora instituto emisor sintetiza la reestructuracion
del sistema financiero, hasta culminar con la dolarizacidn, en los siguientes
términos:
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“Durante la década de los ochenta, la estatizacion de las institucio-
nes financieras, la politica economica inadecuada, la inestabilidad
politica-social durante el conflicto y la destruccion de la infraes-
tructura economica, llevaron a los bancos y financieras a una grave
situacion de insolvencia. El sistema financiero salvadoreiio en 1989
estaba técnicamente quebrado.

Para revertir esta situacion de crisis y considerando la importancia
que tiene el sistema financiero de un pais para el desarrollo econo-
mico y social, en julio de 1989 (es decir un mes de haber asumido
el nuevo gobierno) el Banco Central inicio el programa de reformas
del sistema financiero, el cual fue parte esencial del programa eco-
nomico de mediano plazo del gobierno.

Los componentes del programa de reformas fueron: la politica fi-
nanciera y la modernizacion del sistema financiero. Dentro de la
politica financiera se establecio el nuevo papel del Banco Central y
se redefinieron las politicas monetaria, crediticia y cambiaria. Den-
tro de la modernizacion del sistema financiero, se readecuo el marco
legal e institucional y se llevo a cabo el saneamiento y privatizacion
de las instituciones.

Ademas, se readecuo el marco legal para fortalecer el sistema finan-
ciero, aprobando nuevas leyes y reformas.

La Ley Orgdnica de la Superintendencia del Sistema Financiero,
aprobada el 22 de noviembre de 1990, define a la Superintendencia
como una institucion con autonomia en lo administrativo, en lo pre-
supuestario y en el ejercicio de sus atribuciones.

Sus funciones son las de fiscalizar al Banco Central de Reserva, asi
como a todas las instituciones integrantes del sistema financiero,
autorizar la constitucion, funcionamiento y cierre de los bancos, fi-
nancieras, instituciones de seguros y otras entidades que las leyes
sefialen y demds funciones de inspeccion y vigilancia de dichas en-
tidades.

Asumio una supervision prudencial del sistema financiero con total
autonomia del Banco Central. El 12 de abril de 1991 se aprobo la
nueva Ley Orgdnica del Banco Central de Reserva de El Salvador,
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conceptudndolo como una institucion publica, autonoma y de cardc-
ter técnico [...] Se fijo como objetivo fundamental de la institucion,
velar por la estabilidad de la moneda y como su finalidad esencial
promover y mantener las condiciones monetarias, cambiarias, cre-
diticias y financieras mds favorables para la estabilidad de la eco-
nomia nacional.

Se modernizaron sus funciones institucionales, eliminando la fa-
cultad de controlar el destino del crédito y prohibiendo otorgar fi-
nanciamiento al Estado y a las empresas publicas, permitiéndole
cumplir de la mejor manera su proposito fundamental de mante-
ner la estabilidad monetaria [...] Asimismo, la nueva ley orgdnica
aprobada en 1991, obligé al Banco Central a divulgar el programa
monetario y financiero, memoria de labores, informes econémicos
y estados financieros, propiciando una mayor transparencia en sus
operaciones.

Con la aprobacion de la Ley de Creacion del Banco Multisectorial
de Inversiones, el 21 de abril de 1994, se elimino la responsabilidad
de crédito para el sector privado, asumiendo esta funcion la nueva
institucion.

Ademas, se elimino la facultad del Banco Central de fijar las tasas
de interés y el tipo cambio y solo puede influir sobre estas variables,
a través de operaciones de mercado abierto [ ...]El primero de enero
del 2001, El Salvador entré en un proceso de integracion mone-
taria. Ese dia, entro en vigencia la Ley de Integracion Monetaria
—LIM- aprobada por la Asamblea Legislativa el 30 de noviembre
del 2000.

La Ley establece tipo de cambio fijo e inalterable entre el colon y el
dolar de los Estados Unidos de América, a razon de ocho colones
setenta y cinco centavos por dolar, otorgdndole curso legal irres-
tricto, con poder liberatorio para el pago de obligaciones en dinero
en el territorio nacional [...] Permite también la contratacion de
obligaciones monetarias expresadas en cualquier otra moneda, de
legal circulacion en el extranjero.

La misma LIM sustituyo tres articulos y derogo catorce de la Ley
Orgdnica del BCR. Con estas modificaciones se le retiro al Banco
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Central la facultad de emitir especies monetarias, asi como la fun-
cion de coordinar la politica monetaria con las restantes politicas
economicas que establece el gobierno de la republica. A partir de
la vigencia de esta ley, también se elimino la funcion de elaborar y
publicar anualmente el Programa Monetario y Financiero”.

A pesar de que esta sintesis recoge en lo esencial todo el proceso de re-
estructuracion del sector financiero, no puede obviarse una consideracion
final —sobre lo bueno, lo malo y lo feo del proceso desde su inicio, hasta la
venta de los principales bancos a consorcios extranjeros— aunque sea pa-
rafraseando a Carlos Sail Menen, quien en ocasién de un agasajo que le
ofreci6 ANEP durante su visita al pais el 6 de mayo de 1996, al aludir a los
éxitos de su gobierno dijo: “Hicimos todo lo que debimos y hoy debemos
todo lo que hicimos”.

En ese momento, el ex presidente argentino todavia gozaba de una gran po-
pularidad por el supuesto éxito de su gestiéon econdmica y la transparencia
con que manejo los asuntos del Estado. El tiempo, se encargo, de destruir
€s0s mitos, mientras los nuestros apenas comienzan a perfilarse.

C.PRIVATIZACION DE SECTORES ESTRATEGICOS
1) APROXIMACION CONCEPTUAL

Mas alld de cualquier fundamento tedrico-conceptual o justificacion técni-
ca-financiera, puede aseverarse que la privatizacion en El Salvador estuvo
marcada por antecedentes politico-ideoldgicos que pudieron haber bordea-
do la ilegalidad. Al menos eso se deriva del anlisis que realizé el doctor Al-
varo Magaiia sobre el anteproyecto de ley de telecomunicaciones, partiendo
de la misma exposicidon de motivos.

El fallecido ex presidente alude a los limites que imponen las disposiciones
constitucionales al momento de delegar en un “legislador secundario” la
potestad de cambiar el rol del Estado en el orden econémico y social esta-
blecido por la misma Constitucién.

Cuestiona, particularmente, la interpretacion bastante liviana de la separa-
cion entre lo publico y lo privado —producto de la “marea neoliberal”— que
deriva en la creacion de una amplia avenida donde el Estado renuncia vir-
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tualmente al andamiaje que se habia construido para que pudiera tutelar los
derechos y prestaciones econémicas, sociales y culturales??°.

Probablemente en el caso de otro sector estratégico —el de energia— los co-
queteos con la institucionalidad fueron todavia mds marcados, pero se per-
dieron en el laberinto de intrigas e intereses personales bajo la sombra de un
poder politico de sus administradores que podian haber desafiado cualquier
intento de dotar al proceso de un minimo de transparencia. En este punto,
se diluye hasta la més articulada formulacién en torno a las bondades de la
privatizacion, aunque el Banco Mundial, por ejemplo, la haya considerado
en su momento como una de las mds exitosas.

Paradgjicamente, la privatizacion de los sectores estratégicos significaba —
como parte esencial de la reforma en cuanto a la busqueda de la eficiencia y
modernidad— modificar las estructuras del poder, eliminar privilegios, poner
frenos a los focos de corrupcion y reducir la practica del patrimonialismo a
expensas de la organizacion del Estado. Pero tampoco las implicaciones de
tipo politico del proceso podian ser totalmente ignoradas, particularmente
por las criticas que acompafaron la reprivatizacion de la banca.

En ese contexto, la segunda administraciéon de ARENA (1994-1999) nom-
bré la Comisién Presidencial para la Modernizacién del Sector Publico
(CPMSP) con el objeto de descentralizar o privatizar los servicios publicos
de electricidad, telecomunicaciones, agua, transporte publico y estudiar la
posible reforma del sistema de pensiones. (Rivera Campos, 2000).

Para integrar la CPMSP fueron llamadas reconocidas personalidades del
mundo académico, profesional y empresarial, quienes por su trayectoria te-
nian las credenciales para conducir el proceso con transparencia, ética y
eficacia. Asimismo, se nombré un comisionado directamente dependiente
del presidente de la Republica.

El solo hecho de establecer esa instancia suponia romper los moldes esta-
blecidos dentro de las jerarquias tradicionales del Organo Ejecutivo, porque
implicaba subsumir la estrategia de privatizacion dentro del complicado
proceso de toma de decisiones, especialmente en sectores que, como el de

220 Magafia, Alvaro. “La exposicién de motivos del anteproyecto de ley de telecomunica-
ciones y la Constitucién”, Revista ECA No. 575. Universidad Centroamericana “José
Simeoén Cafias”. Septiembre, 1996.
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las telecomunicaciones, siempre funcionaron como islas dentro del propio
Estado. O, para ponerlo en términos mds precisos, operaban como verdade-
ros centros de poder, de instrumentos de manipulacion politica y de meca-
nismos de distribucidn de recursos estatales, para los fines de sus dirigentes,
del partido y del gobierno de turno. Pero también significaba, por lo menos
en teoria, una preocupacion genuina por legitimar un proceso en torno a un
proyecto de gran envergadura.

Y no era para menos. La forma en que operaba el sector de las telecomuni-
caciones, por ejemplo, siempre fue considerada como algo natural, al punto
que al frente de ANTEL —como entidad rectora y al menos hasta la primera
administracion de ARENA- siempre estuvo un militar. Distinto fue el caso
de CEL hasta el golpe de 1979, que desde su creacion en 1950, normalmen-
te funciond bajo la alta direccion de conocidos empresarios y profesionales,
sin mucha interferencia de los gobiernos de turno.

Aun asi, también en este dltimo caso, el panorama no era tan simple cuando
se privatizaron las distribuidoras de energia. Se sabe que en torno al proce-
so hubo mucha controversia entre el responsable de la conduccién a nivel
estratégico y las posiciones asumidas por las maximas autoridades de la
empresa estatal involucrada.

En un momento, trascendié que mientras el enfoque del Comisionado pro-
pugnaba por un esquema mas integral en cuanto a los alcances de la priva-
tizacion, que incluia una mayor apertura a la generacion privada, los segun-
dos se aferraban a una accion mas limitada, divergencia que hoy en dia se
disipa a favor del primero. Precisamente, la poca duracién en el cargo de
la persona que se ocupd de iniciar el proceso, se explica en gran medida
por los enfoques encontrados. Esto es una muestra de que el tema de la
privatizacion, no solo era controversial desde el punto de vista técnico, sino
también desde el dngulo politico. Sin embargo, los intereses particulares
resultaron determinantes al final del proceso.

En ese contexto, nuestra valoracion es que la estrategia seguida en torno
a la privatizaciéon en estos sectores, estuvo muy marcada por el enfoque
personalista que le imprimieron las autoridades responsables del proceso
o sea aquellos funcionarios que estaban al frente de las mismas entidades,
con muy poca influencia de la referida Comision y del primer Comisionado.
Hoy en dia, las cosas parecen mds claras cuando se combina la no disimu-
lada carga ideoldgica que siempre estuvo presente en el discurso oficial,
con el interés manifiesto de algunos funcionarios de seguir manteniendo un
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control personal de los negocios de las empresas o abrir caminos para que
otros lo hicieran, cobijados en una cuestionable transparencia.

En este plano, sin duda el caso mas notorio es el de la privatizacién de las
distribuidoras de energia, donde el poder politico demostrd estar mas alla de
cualquier racionalidad econdmica. Los diferentes compartimientos que se
crearon bajo la sombrilla de la CEL y las restricciones impuestas para una
mayor apertura del sector, denotan, en alguna medida, los intereses creados.
Asimismo, explican la sustitucion del primer Comisionado por otra figura
mas condescendiente ante las posiciones de otros actores dentro del proce-
sO.

El poder que en el caso del sector eléctrico siguen manteniendo las maés
altas autoridades del ente rector, se puso de manifiesto con el papel de re-
serva asumido por el presidente de la auténoma cuando ya los subsidios a la
tarifa se habian vuelto insostenibles, mientras el presidente de la Republica
se aferraba a mantenerlos. Igualmente se trasluce ese poder con la posicion
que ha mantenido el mismo funcionario en torno a la disputa entre ENEL y
la GEO y, todavia mds, con la forma totalmente discrecional en que la CEL
ha manejado la licitacién de El Chaparral, incluso pasando por alto las exi-
gencias de la SIGET, que es la que por ley tiene que dar su aprobacién para
el desarrollo de este tipo de proyectos.

En este dltimo caso, han salido a luz publica las arbitrariedades cometidas
por la administracién superior de la autonoma, como el haber declarado
inicialmente desierta la licitacion, para terminar contratando de manera di-
recta a una de las empresas oferentes. Igualmente ha sido denunciado pu-
blicamente, como los precios de generacion calculados para el proyecto
mencionado, exceden los estandares internacionales.

A esto se agrega el otro proyecto en perspectiva (El Cimarrén), caso en cual
se sefiala una serie de anomalias muy delicadas, al punto de salpicar a dos
administraciones, incluso la del senor Funes, si esta no actda, mas alla de
los compromisos que, segin ha trascendido, tiene con el presidente de la
entidad. De manera extrafia, ni la Corte Cuentas ni la Fiscalia General de la
Republica, parecen haber tomado cartas en el asunto, por lo menos, a estas
alturas®?!.

221 Rivas Gallont, Ernesto. Serias anomalias en la CEL. (La Prensa Grafica, 13/09/09)
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Mirando hacia el pasado, tampoco puede ignorarse los problemas que se ve-
nian arrastrando tanto el sector eléctrico como el de las telecomunicaciones,
en parte por la ausencia de una vision estratégica, pero también como con-
secuencia del conflicto armado, en el marco de una estrategia deliberada de
la guerrilla de destruirle la columna vertebral al pais.

Esto lo reconoce en su autobiografia el sefior Sdnchez Cerén, uno de los
nueve comandantes del FMLN y ahora Vicepresidente de la republica,
cuando sefala:

“Efectuamos grandes ataques sorpresa contra puntos neurdlgicos
de tipo militar o logistico e inicialmente desarrollamos una guerra
de desgaste, destruyendo los puentes mds importantes del pais: el
Puente de Oro y el Cuscatldn sobre las carreteras del Litoral y la
Panamericana, derribando el tendido eléctrico y parando el trans-
porte nacional. Atacamos el Cuartel de Chalatenango, tomamos el
Cerron Grande, la hidroeléctrica mds importante de El Salvador,
golpeamos los sistemas de comunicacion y conduccion de ener-
gia”?2.

Al respecto, el Banco Mundial (2003) estim6 que los dafios causados por
el conflicto rondaban la cifra de US$1,600 millones en la infraestructura de
telecomunicaciones, electricidad y puentes??>.

Como resultado, el pais exhibia notables deficiencias en los sectores estraté-
gicos, aunque en algunos aspectos concretos estuviera en mejores condicio-
nes que otros paises de la region (cuadro N° 23). Aun asi, resultaba evidente
que el pais debia invertir fuertemente en esos y otros sectores estratégicos
como el del agua, los puertos y aeropuertos; tanto para intentar el logro de
mayores niveles de crecimiento, como también para edificar una moderna
infraestructura que contribuyera a viabilizar la nueva estrategia de desarro-
llo.

222 Sgnchez Cerén, Salvador (Alias Leonel Gonzélez en la clandestinidad). Con Suefios
se escribe la vida. México, D.F.. OCEAN SUR, 2008. Pag. 145.

223 Esta cifra coincide bastante con la estimada por el gobierno dentro del Plan de Re-
construccién Nacional (PRN): US$1,627 millones, segtin datos revisados. Ministerio
de Planificacién Econémica y Coordinacién del Desarrollo Econémico y Social. 1992.
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Cuadro N° 23

Centroamérica y Chile: Indicadores de Infraestructura

Fuente: Banco Mundial

En este contexto, cuando en la segunda administracion de ARENA se reto-
mo el proceso de privatizacion, los sectores que de manera casi natural se
consideraban prioritarios eran los de energia y telecomunicaciones. Indivi-
dual y en conjunto, estos sectores estaban en primera linea, no porque fue-
ran una carga para el Estado —de hecho eran sumamente rentables e invaria-
blemente transferian buena parte de sus excedentes a las arcas del gobierno
central- sino porque constituian campos estratégicos para la modernizacién
de la economia, aparte de que su venta a manos privadas significaba alle-
gar significativos recursos Estado, en un momento en que los esfuerzos de
reconstruccion y los compromisos adquiridos en los Acuerdos de Paz, com-
prometian una parte importante del presupuesto nacional??*.

224 Ppor ejemplo, en 1993 ANTEL reporté ganancias por US$57.9 millones, aunque como
lo ha mencionado el Banco Mundial en el documento abajo citado, el 87% de los mis-
mos se origind por el alto costo de las llamadas internacionales, que en 1991 eran entre
22y 34% mas altas que en los paises vecinos.
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A pesar de que ese momento parecia el mads propicio, siempre resulta un
poco extraio que la privatizacion de dichos sectores no hubiera aparecido
en la agenda prioritaria de la primera administracién de ARENA, aunque
hay quienes han sostenido que las primeras etapas comenzaron en 1993223,
Probablemente, la tentacién de reprivatizar la banca era politica y personal-
mente mas estratégica. Independientemente de ello, se puede afirmar que
fue la empresa privada la que empez6 a presionar para que se apresurara el
proceso, iniciativa que de alguna manera encontro respaldo en los plantea-
mientos posteriores de organismos como el Banco Mundial y el BID?%,

En efecto, un evento organizado por ANEP con el patrocinio de la USAID,
que tuvo lugar en mayo del 1996, sirvid para poner en el debate nacional la
importancia de abrir a la participacion privada la modernizacion de dichos
sectores. Desde mi punto de vista, este ejercicio reflejaba las expectativas
de la empresa privada en torno a la decisién y voluntad del gobierno de pro-
fundizar la reforma, en circunstancias en que la economia ya habia entrado
en un proceso de lento crecimiento. Cambiar el curso de los acontecimien-
tos en materia econdmica significaba para los empresarios, un replantea-
miento de los elementos de politica instrumental, pero también apostarle
fuertemente a la modernizacion de los sectores estratégicos.

En lo personal, nos sumamos a quienes clamaban por acelerar un proceso
que, aunque era vital para apuntalar el crecimiento, caminaba a pasos muy
lentos. Pero igual abogdbamos por la transparencia, la defensa de los intere-
ses del Estado, la necesidad de aprovechar la privatizacion para desarrollar
una nueva clase de pequefos propietarios (como ya lo habiamos planteado
en el caso de la reprivatizacién de la banca) y para que los recursos pro-
venientes de la venta de activos estatales sirvieran para invertir mas en las
areas sociales.

En este punto, coincidiamos con el enfoque chileno. En cuanto a la partici-
pacion de los trabajadores, recorddbamos algunas sugerencias de aquellos
que pensaban que la mejor forma de enfrentar los enfoques ideolégicos en
contra de la privatizacion era “pulverizar” una parte de las acciones para
impulsar una especie de capitalismo democrético. Sin embargo, al mismo

225 yéase para el caso SAPRIN/EL SALVADOR. Privatization of electricity distribution
in El Salvador.

226 ANEP. Seminario sobre Privatizacién, Revista Unidad Empresarial y Banco Mundial.
El Salvador: Meeting the challenge of globalization.
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tiempo abogdbamos por la competencia, sin desconocer la limitacién que
imponia de pequefiez del mercado para la participacion de varios actores
estratégicos. El recuadro N° 1 recoge nuestra posicion al respecto.

Recuadro N° 1

SENDAS Y SURCOS
La Prensa Grafica (8/04/96)

LA PRIVATIZACION EN PERSPECTIVA

Hace pocas semanas, en el marco de un seminario organizado por la
Asociacion Nacional de la Empresa Privada (ANEP), tuvimos la opor-
tunidad de conocer los planes generales que se estdn considerando en
torno a la privatizacion de las telecomunicaciones, la generacion y dis-
tribucion de energia eléctrica y los servicios de puertos y aeropuertos.
Estos planes fueron expuestos por las mds altas autoridades de las tres
entidades autonomas involucradas (ANTEL, CEL Y CEPA), precedidos
por una exposicion general del tema por el comisionado presidencial
para la modernizacion del sector publico. Podemos inferir, entonces,
que fuimos testigos de la posicion oficial del presente gobierno, sobre
un campo que ha estado en la agenda del sector empresarial desde la
administracion anterior.

Sin entrar en consideraciones puntuales de los planteamientos hechos
en cada caso, la verdad es que en materia de privatizacion y/o desmo-
nopolizacion, lo mismo que en lo que concierne estrictamente a la mo-
dernizacion del sector piiblico, llevamos un enorme rezago. Han pasado
prdcticamente siete anos desde que se inicio la reforma econémica y no
es sino hasta en los tiltimos meses que hemos observado un interés —es-
peramos que completamente sustentado en una decision politica firme
—en el tema. Este se inicia con la designacion del comisionado respon-
sable de esta importante drea y con la decision de reducir el tamario de
la burocracia gubernamental, aunque anteriormente se hubieran dado

acciones menores para vender algunos activos, principalmente los que
estaban bajo la administracion de CORSAIN Y BANAFI.

No nos cabe la menor duda que el proceso de privatizacion encontrard
opositores en el camino, especialmente en aquellos que por demagogia,
espiritu de contradiccion o simplemente porque en apariencia afecta
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sus intereses, tratardn de encontrar uno y mil pretextos para sustentar
sus posiciones.

Sin duda, la que invariablemente va a ser esgrimida es la del “interés
social”, bandera que de una vez por todas deberia ser arriada de ma-
nera general, so riesgo de seguir con esquemas “pseudos protectores”
de los mds pobres, cuando a lo que verdaderamente conducen es a be-
neficiar a unos pocos, incluyendo niicleos politicos que se enriquecen a
la sombra de los programas sociales o se entronizan en el poder para
seguir medrando a costa de los que pagamos los impuestos.

Pero lo mds grave seria —porque un sistema economico pujante podria
mantener también a algunos vividores— que el progreso del pais se siga
atrasando, por no entender que la modernizacion, la ampliacion y rees-
tructuracion de servicios de apoyo claves para el sector productivo, son
un requisito inescapable para que podamos sobrevivir ante los embates
que ya estamos sintiendo del proceso de globalizacion, que cada dia
exige de nuestras empresas grados de excelencia hasta hace poco no
imaginados. No actuar consecuentemente con estos desafios, puede ha-
cer colapsar todo el sistema economico y con ello, sumirnos en una ola
de desempleo y desindustrializacion de insospechadas consecuencias
en los aspectos sociales y politicos.

Ante estas realidades, los conductores de la politica economica en ge-
neral, y los responsables de la privatizacion, en particular, también tie-
nen varios retos que podriamos sintetizar en lo siguiente:

1. Compartir con todos los sectores la necesidad y cauce de la priva-
tizacion. Esto, con el doble proposito de despolitizar el tema para
llevarlo al plano economico y verdaderamente social, e ir identifi-
cando intereses comunes alrededor del mismo.

2. Dar garantia de que la privatizacion serd transparente y amplia-
mente participativa. Deberd ponerse énfasis en que no se eliminard
un monopolio publico para sustituirlo con uno privado que puede
resultar a la larga mds perjudicial que bajo la férula del Estado.

3. Hacer en cada caso una evaluacion técnica-economica sustentada
por verdaderos especialistas, del valor de los activos a privatizarse,
y dar garantias de que por ninguna razon se aceptardn interferen-
cias politicas que favorezcan a determinados grupos.
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4. Optar por la venta de los activos a través de la Bolsa de Valores,
previa una opcion claramente definida en términos de porcentajes,
precios y forma de pago a los empleados de las entidades que ac-
tualmente suplen los servicios a privatizarse.

5. Establecer un marco regulatorio creible, especialmente para el ma-
nejo tarifario.

6. Finalmente, los recursos provenientes de la privatizacion deben pre-
ferentemente destinarse a atender los grandes rezagos sociales que
confrontamos y al saneamiento fiscal. Esto, para curarnos en salud
y desterrar para siempre la presencia de un aparato estatal que es
un lastre para la iniciativa privada y consiguientemente para el de-
sarrollo del pais. Con la garantia de cumplimiento a estos requisitos
minimos, quisiéramos pensar que no hay razon valedera para opo-
nerse a la privatizacion.

Independientemente del ingrediente politico que podria haber estado pre-
sente detrds de esa inaccidn, obviamente este no era precisamente un expe-
diente auspicioso para abrir a la participacion privada sectores que estaban
supuestos a jugar un papel de capital importancia para la modernizacion
del pais. Alguna especie de “saneamiento y reingenieria financiera” habria
de preceder a su privatizacion, aunque en esta oportunidad estuviera de por
medio el costo de recuperacion de las nuevas inversiones realizadas.

En todo caso, hay que reconocer que el proceso de privatizacién de las te-
lecomunicaciones y la distribucion de energia tampoco se podian festinar
en el tiempo. Las cuantiosas inversiones involucradas en un momento en
que grandes consorcios europeos y norteamericanos estaban compitiendo
fuertemente por los mercados latinoamericanos con tecnologias sofistica-
das y programas de expansion sumamente agresivos (donde las condiciones
fuera mas favorables) ponia mas presion a paises pequefios como el nuestro
para mostrar sus mejores galas y promoverse como compaifieros de viaje
confiables.

Para dar un ejemplo, la imagen de rentabilidad ante los potenciales inver-
sionistas en un sector como las telecomunicaciones, no podia ser tomada
como un pecado. Si la estrategia detrds de la privatizacién era contar con
servicios de calidad mundial, la situacion financiera y administrativa de las
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instituciones y sobre todo la seguridad juridica, tenian que mostrarse como
signos de fortaleza y salud, mds alla de los intereses en juego.

Sobre todo, debia darse la impresién de que se vendian empresas vigorosas,
no en quiebra. Es mds, que el proceso seria transparente, porque ademas de
que se trataba de sectores estratégicos, su privatizacion involucraba cuan-
tiosos recursos y hasta renunciar a una de las manifestaciones del Estado
social, fundamentado no en una ideologia enfermiza, sino en una interpre-
tacion mds racional y consciente de la relacion entre Estado y mercado.

Aunque el tema de la sanidad de las entidades al frente de los servicios a
privatizarse no ha sido objeto de un andlisis en la direccion que aqui se
sugiere, no puede eludirse el componente tarifario y el de la excesiva bu-
rocracia que eventualmente podian afectar el atractivo para los potenciales
inversionistas.

Como lo sefiala un estudio de FUSADES, antes de la privatizacion las tari-
fas eran fijadas por ANTEL como entidad rectora, pero esta ni siquiera ajus-
t0 los cargos por el trafico por minutos, por acceso residencial y comercial,
ni los costos de instalacion de la red durante un largo periodo en el cual la
inflacién aument6 en mas de 1000% (Argumedo, 2006).

El tema de las tarifas no era un asunto trivial, pero tampoco los costos ope-
rativos. Por ejemplo, antes de que cobrara forma definitiva la privatizacién
de la misma entidad, esta redujo de 7,000 a 5,300 la cantidad de empleados,
cifra que habia llegado a 5,000 cuando arranco el proceso. Ademas, elimino
aquellas actividades que no se relacionaban directamente con la esencia del
negocio —pero que habian sido parte del esquema de privilegios con que
funcionaban esa y otras entidades— como el hospital??’.

Sin embargo, el componente mds importante para preparar la apertura del
sector a la participacion privada —tedricamente en competencia— parece ha-
ber sido el rebalanceo de tarifas, supuestamente para eliminar las distorsio-
nes en el costo de las llamadas locales e internacionales.

227" Eventualmente, un equipo de futbol que en la liga mayor llevaba el nombre de la
institucion, lo que suponia fuertes inyecciones de recursos para mantener la planilla de
jugadores, los entrenadores y todo lo que supone mantenerse en un campo de actividad
que deberia operar como una empresa privada.
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En ese contexto, en 1995 se registr un primer incremento en la telefonia
fija, aumentando el costo de la llamada local en 200%. El cargo de acceso
a la telefonia residencial y comercial subié en 400% y el correspondiente a
la instalacion en 33.3%. Dos aiios después, es decir, un afio antes de la pri-
vatizacion, las llamada locales subieron nuevamente 200% en tanto que se
hizo un ajuste menor para el cargo residencial y comercial. En cambio, los
cargos por llamadas a los Estados Unidos se redujeron en 50% con relacién
a las establecidas en 1994 (Rivera Campos, 2000).

Igual que en el caso de las telecomunicaciones, la privatizacion en el sector
eléctrico estuvo precedida por un fortalecimiento financiero, en este caso
via inversiones. En este sentido la CEPAL registré una inversion US$130
millones en el periodo 1992-1999, cifra que si bien puede considerarse mo-
desta en relacion a la importancia estratégica del sector, de alguna manera
lo fortalecia de cara a la privatizacion y la atraccion de inversionistas ex-
tranjeros.

También en este caso, los problemas derivados de los atrasos en los esque-
mas tarifarios y las deficiencias en la capacidad instalada como tal, justifi-
caban ese tipo de acciones, aun en el extremo que no estuviera en los planes
gubernamentales un plan de privatizacién. Con la decisién de avanzar en
este terreno, la cuestion era mas bien de tiempo y grado de preparacion.

En sintesis, si se analiza con objetividad el proceso de privatizacion de los
principales sectores estratégicos en el pais, puede encontrarse un sinfin de
razones que la justificaban. Estas iban desde las exigencias de moderniza-
cion de cara a la insercion en el mercado global, la nueva economia que te-
nia como sustento bésico la reduccién del tamafio del Estado, la desastrosa
situacion en que habian quedado como secuela del conflicto, la precariedad
de las finanzas publicas para soportar fuertes inversiones para su transfor-
macion, y por supuesto, la ideologia y filosofia econémica de los gobiernos
de ARENA. Los intereses en juego, tampoco podian descartarse.

Lo anterior significa que, en el conjunto, los argumentos en pro de la priva-
tizacion eran contundentes. Todo esto se podria resumir en el papel defini-
torio que asumio el propio gobierno, cuando reconocié que el pobre desem-
pefio de las empresas propiedad del Estado era en gran medida responsables
de los cuellos de botella observados en la infraestructura estratégica, los
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rezagos en la inversion frente a demanda insatisfecha, asi como la falta de
acceso de los pobres a los servicios??8,

Los excesivos gastos en seguridad de las instalaciones, también compro-
metian recursos que de otra manera podian haberse dedicado por lo menos
a cerrar la creciente brecha entre la capacidad instalada y las necesidades
impuestas por el crecimiento del pais y sus derivaciones socioecondmicas.

Como quiera que sea, y por las razones apuntadas, fueron el sector eléctrico
y el de las telecomunicaciones donde se concentré al principio el esfuerzo
privatizador, aunque en el primer caso con alcances limitados y, en ambos,
con claras deficiencias en cuanto a transparencia y en el aspecto regulato-
rio.

No obstante, puede decirse que fue sector privado el que contribuy6 en gran
medida a desencadenar el proceso. Otra cosa distinta es la forma en que se
condujo el mismo, en algunos casos restdndole espacios al propio mercado
para que los servicios privatizados no fueran eventualmente a ser objeto de
cuestionamientos, incluso por la misma empresa privada.

2) ENERGIA ELECTRICA

Es bien sabido que la distribucion de energia en el pais estuvo en manos
privadas hasta que en 1986 expiraron los contratos de concesion vigentes
por 50 afos. Esto se dio en un momento en que el gobierno de turno, sin
ser excesivamente intervencionista como lo han querido calificar algunos,
tampoco comulgaba totalmente con una economia de libre mercado. Esto
probablemente incidi6é para que no se renovaran los contratos, lo que a la
postre pudo haber resultado oneroso para el mismo Estado, no solo desde el
punto de vista econdmico, sino también politico.

En ese marco, la CEL, como entidad que habia sido creada para hacerse car-
go de los grandes proyectos de generacion a principios de los afios cincuen-
ta, tomd bajo su responsabilidad la distribucion, aunque la entidad mantuvo
la estructura administrativa y operacional bajo la cual habia venido operan-
do la distribucién del fluido eléctrico (Banco Mundial, 2005).

228 1bid.
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Dos elementos sirvieron de fundamento para la reestructuracion del sector.
Primero, estimular al sector privado para invertir principalmente en la gene-
racion, que ya mostraba signos de debilitamiento por las implicaciones del
conflicto y la incidencia de un manejo tarifario, que si bien favorecia a una
poblacién agobiada por la crisis econdmica, también minaba los recursos
de la autonoma para la exploracion de nuevas opciones y la inversion en
infraestructura adicional.

En segundo lugar, la privatizacion se consider6 esencial, al menos en teoria,
para generar fondos a fin de que el Estado pudiera orientarlos a la atencion
del gran déficit que exhibian los sectores sociales, precisamente por las ra-
zones antes expuestas. En particular, esto dltimo le daba un signo distintivo
al caso salvadoreio, pues a diferencia de otros paises —en donde el objetivo
central fue la eficiencia y la modernizacion de los servicios— en nuestro
caso lo mds urgente, de acuerdo con las versiones oficiales, era atender las
necesidades observadas en otras dreas de gestion del Estado.

Aunque esto dltimo fuera una prioridad, tampoco representaba un problema
acuciante como el que enfrentaron otros paises por la presion que ejercia so-
bre las finanzas publicas el servicio de la deuda, que virtualmente los obligd
acelerar y profundizar el proceso de privatizacion en general. (Glade, 1990;
Hachette y Liiders, 1994).

Que el problema no fuera acuciante lo sugiere el tiempo que transcurrio
entre las primeras acciones en torno al proceso y la operacién de la venta
en si de los activos a los operadores privados. Esas primeras acciones se
dieron cuando la Asamblea Legislativa, mediante el Decreto No. 142 de
fecha 22 de diciembre de 1994, aprob6 La Ley Transitoria para la Gestién
del Servicio Publico de Distribucion de Energia Eléctrica. A través de ésta
se encomendo a la CEL la preparacion de un Plan Integral de Gestion del
Servicio Piiblico de Distribucién, que fue aprobado por el Organo Ejecutivo
el 22 de febrero del 1996. En otras palabras, solo esta fase consumié exac-
tamente 14 meses.

Teniendo como base este ultimo instrumento, la Asamblea Legislativa le
dio luz verde a la privatizacién del servicio 15 meses después (abril de
1997) con la aprobacién de la Ley para la venta de Acciones de las Socie-
dades Distribuidoras de Energia Eléctrica, normativa que implicaba: 1) la
separacion de las actividades de generacion, la trasmision, distribucién y
comercializacion; 2) la competencia en la generacion y comercializacion;
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3) el acceso amplio al sistema de transmision y 4) precios libres en la ge-
neracion.

Bajo estas condiciones, el sector se preparaba para operar (en teoria) bajo
las reglas del mercado en lo referente a las plantas térmicas, pero la CEL
conservaba el control de las hidroeléctricas y las geotérmicas.

Conforme a esta ley, la venta seria efectuada en dos etapas, tomando en
cuenta la calidad de los inversionistas, de la siguiente manera: a) primera
etapa: venta directa a los trabajadores, empleados y funcionarios de CEL de
las cuatro sociedades distribuidoras y de la Empresa Salvadoreia de Ener-
gia, S.A. de C.V., a quienes se les llamaria inversionistas prioritarios. b)
segunda etapa: ventas efectuadas a través de subasta o licitacion publica, o
por medio del mercado de valores.

Bajo esa figura, a los inversionistas prioritarios se les reservé hasta el 20%
del capital accionario de cada una de las empresas, otorgdndoles un plazo
no mayor de ciento veinte dias contados a partir de la fecha de la dltima
publicacion del aviso de venta, para concretar la adquisicion. Transcurrido
este plazo, la CEL quedaba facultada para iniciar la Segunda Etapa de venta
de acciones.

En esta etapa, la empresa venderia el 80% de las acciones que poseia en las
sociedades, mds el remanente de las que no hubiesen sido adquiridas por los
inversionistas prioritarios. En los hechos, a través de la Bolsa solo se transo
el 20% del capital accionario, pues el 80% restante ya habia sido adquirido
por los socios estratégicos directamente (51%) e indirectamente (29%) a
través de los empleados®?.

La renuencia a utilizar la Bolsa de Valores se bas6 en el argumento de que
la entidad no tenia la capacidad operativa ni la experiencia para manejar

229 El autor, en su calidad de director ejecutivo de la ANEP y miembro de la junta direc-
tiva de la Bolsa de Valores en esa época, tuvo la oportunidad de constatar la renuencia
del las autoridades de la CEL para utilizar el mecanismo del mercado bursétil para tran-
sar una proporcion importante de las acciones de las distribuidoras. El tema fue elevado
a conocimiento del presidente de la Reptblica, quien moderé la posicién extrema de los
funcionarios mds importantes de la auténoma. La decidida presion del sector privado,
hizo asi posible utilizar formalmente el mecanismo de la Bolsa para transar una porcién
importante de acciones, pero indudablemente la figura de los “presta nombres”, igual
que en el caso de la reprivatizacion de la banca, no pudo evitarse.
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los volimenes de acciones que implicaba la venta de las distribuidoras, pero
desde mi punto de vista, esa no fue sino una manera muy burda de orillar al
mecanismo bursdtil, que le hubiera dado mas transparencia al proceso.

Esto, sin ignorar la complicada redefinicion institucional que se mont6 para
dejar totalmente intacto el poder discrecional de CEL, bajo una figura pi-
ramidal que nadie termina de entender, excepto que el presidente de la au-
tonoma actia como duefio y sefior del sector estratégico mas importante
del pais. En todo caso, no es remoto que bajo el expediente utilizado para
la venta de las acciones, se haya subestimado su valor y que haya habido
beneficiado directamente a quienes dirigieron el proceso.

En cuanto a la operacion de adquisicion por parte de los socios estratégicos,
la CEPAL sitia el producto de la venta de las distribuidoras y otra inversion
extranjera en el sector, en US$711 millones. El cuadro N° 24 registra las
empresas compradoras y el porcentaje adquirido por cada una de ellas. Se
puede observar que las inversiones oscilan entre US$61 millones y US$236
millones en el caso de las distribuidoras y alcanzan un monto de US$125 en
el caso de generadora de Acajutla y Generadora Salvadorefa.

Es importante hacer notar que los porcentajes de participacion en el capital
accionario, exceden en todos los casos el tope del 51% que puso la ley para
el socio estratégico. La explicacion puede encontrarse en el hecho de que en
la practica cada empresa tuvo acceso a un mayor nimero de acciones cuan-
do los titulos fueron adquiridos a través de la Bolsa. Repetimos, el presunto
caso de los “prestanombres” tampoco se “puede descartar. Con relacion a
esto, se ha podido constatar que muchos empleados de CEL vendieron sus
acciones una vez que se fue diluyendo en el tiempo el significado de las
llaves que la misma ley le imponia a la transaccion.

No obstante, de acuerdo con el Banco Mundial (2005), la reestructuracién
del sector se realizd en concordancia con lo que se conoce como “modelo
estandar”, con un mercado competitivo mayorista, competencia en la gene-
racion, regulaciones en la transmision y distribucion y el ingreso de nuevos
operadores para ampliar la oferta. Sin embargo, un estudio que patrociné
la misma institucién un afio antes sefiala que los resultados fueron mixtos,
pues mientras la expansion y la cobertura del sistema mejoraron significa-
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tivamente, especialmente en las dreas rurales, los precios de los servicios
aumentaron para ubicarse entre los mds altos de Centroamérica®*.

Cuadro N° 24
El Salvador: Empresas distribuidoras y productoras de electricidad
privatizadas y otra inversion extranjera destinada
a la industria eléctrica

Fuente: CEPAL. Unidad de Energia de la Sede Subregional de la CEPAL en México. Informes de
la industria eléctrica.

230" E] Salvador. “Evaluacién del Clima de Negocios” en Un mejor clima de negocios en
Centroamérica para aumentar el crecimiento y reducir la pobreza. Banco Mundial.
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La CEPAL ya habia detectado este fendmeno en un estudio realizado en el
2002. Al efecto senald que en el mismo incide el hecho que:

“Las ofertas incluyen implicitamente las remuneraciones de la ener-
gia y la potencia, en tanto que en los otros paises dichas ofertas co-
rresponden a los costos marginales de produccion [ ...] Pero ademads
se identifican factores de tipo estructural que podrian haber estado
incidiendo en dicho diferencial —entre estos el niimero reducido de
agentes—y que explican las ventas de productores guatemaltecos en
los mercados de ocasion y a término en El Salvador”?3!.

Aun asi, la apertura del sector tampoco estuvo exenta de interrogantes que
pueden llevar a inferir la presencia, si no de malos manejos, por lo menos de
falta de vision estratégica. Por la forma en que desarroll6 el proceso y ha ido
cambiando la fuente de generacion, llama también la atencion, la venta afio
y medio después de la Generadora de Acajutla y la Generadora Salvadore-
fa, cuyo valor casi coincide con las inversiones previas que realiz6 la CEL
para el funcionamiento de las dos plantas durante los afios 1992 y 1999.

No menos relevante resulta el hecho de las cuantiosas inversiones que hizo
la auténoma unos afos después para la construccion, en dos etapas, de una
nueva generadora térmica —Talnique—mientras se atrasaban los proyectos
hidroeléctricos que estaban identificados desde hacia muchos afos (El Cha-
parral y El Cimarrén) .

Al cabo de casi una década de la privatizacidn, las inversiones en la dis-
tribucién y en nueva capacidad instalada para generacién se han ampliado
de manera significativa con nuevos actores en el mercado y cambios en los
operadores originales. Esto es el resultado 16gico que ejerce sobre la genera-
cion el crecimiento de la economia, la incorporacidon de nuevos segmentos
de la poblacién a la demanda del servicio, el crecimiento demografico y la
misma dindmica social.

Solo las nuevas exigencias que plantea la conectividad a través de las tele-
comunicaciones ya ayudan a comprender como la modernidad en un sector,
ha creado demandas derivadas en otro. Las exigencias de interconexién con

231 CEPAL. Proceso de Consolidacién de los mercados mayoristas de electricidad en los
paises centroamericanos. LC/MEX/L. Mim. Pég. 4.
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paises vecinos, también han presionado por mayores inversiones en la red
de distribucion.

De acuerdo con la informacion disponible, la capacidad instalada aument6
en 50.8% en una década (1998-2008), distribuidos asi: Hidroeléctrica, 84
MW; Geotérmica 99.4 MW, Termoeléctrica 296 MW para un incremento
total de 479.4 MW (Cuadro N° 25). De este ultimo total, la CEL gener¢ el
20% y los operadores privados 80%.

Cuadro N° 25
Capacidad instalada por central generadora de energia eléctrica

MW)

Fuente: SIGET, 2009.

En el grifico N° 4 se observa la evolucién de la capacidad instalada, por
fuente de generacion en los ultimos 28 afios. Se puede constatar que en
1980, el 51.4% de la capacidad instalada era de tipo hidroeléctrica, el 27.5%
térmica y el 21.1% geotérmica. Para el afio 2008, estos porcentajes habian
cambiado significativamente: la hidroeléctrica representaba un tercio, la
térmica se aproximaba al 50%, mientras la geotérmica habia decrecido su
participacion en siete puntos porcentuales.
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Estos cambios confirman que la matriz energética se decant6 a favor del re-
curso mds caro, lo cual ya insinda la diferenciacion de precios de acceso al
servicio que se da principalmente en el sector productivo, en comparacion
con el resto de Centroamérica. El impacto en la competitividad involucrado,
no puede ser por ello ignorado, aunque también hay que reconocer que al
menos hasta hoy, el pais no ha confrontado problemas de generacién a pesar
de la precariedad en que quedo el sector a raiz de la guerra civil.

Grafico N° 4
El Salvador: Evolucion de la capacidad instalada de energia eléctrica
por tipo de generacion

Fuente: SIGET, 2009.

Obviamente, la demanda en constante expansion, la ampliacién de la capa-
cidad instalada y la fuente de generacion de la misma, se han combinado
para dar paso a crecientes exigencias en cuanto a la inversion privada. Se-
gtin FUSADES y con base a cifras del Banco Mundial, el monto total de
dicha inversion realizada inicialmente en la compra de los activos, més
las nuevas inversiones, en un horizonte temporal que va de 1998 a 2006,
asciende a US$2,002 millones???. Esta cifra equivale al 46% de toda la in-
version extranjera directa recibida por el pais en el mismo periodo.

232 FUSADES, “Recursos e infraestructura para la competitividad”. 2008
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En todo caso, hay que considerar que la inversion inicial realizada solo
equivale al 10% aproximadamente de la inversion total en el sector en me-
nos de una década, lo que por si mismo sugiere que estamos en presencia
de un negocio generosamente rentable. Aun asi, en el caso concreto de la
distribucion, persisten problemas en cuanto a los pliegos tarifarios y cada
vez son mdas evidentes las dificultades en que ha incurrido el gobierno para
cumplir con los compromisos derivados del esquema de subsidios prevale-
ciente, poniendo en grandes aprietos el desarrollo de todo el sector.

El problema financiero para la CEL derivado de los subsidios a la tarifa no
era menor. Segun las cifras de la propia auténoma el costo semestral prome-
dio del subsidio super6 los US$40 millones en 2007, pero con el alza de los
precios del petréleo durante buena parte de 2008, la entidad estimaba que la
transferencia total durante ese afio hasta el primero de junio de 2009 —fecha
fijada por el propio presidente Saca en coincidencia con la conclusion de su
mandato— podia llegar a US$249 millones.

Pasadas las elecciones presidenciales del 15 de marzo de 2009, se reconocio
que ya no habia forma de seguir subsidiando mds alld del consumo de 99
Kw y la eliminacién del subsidio para la industria y el comercio entro en vi-
gencia a partir del 12 de abril, anticipandose asi seis meses al acuerdo a que
habia llegado el gobierno con los empresarios. Evidentemente, el resultado
electoral incidi6 para sincerar los precios.

Mis adelante nos ocuparemos del tema de los subsidios en general. La refe-
rencia tangencial que hemos hecho a los mismos en este punto, inicamente
ha tenido el propésito de sugerir cémo el desarrollo de un sector tan impor-
tante como eléctrico, se puede comprometer incluso por acciones populistas
de los gobernantes.

En este contexto, y hablando del tema de la fijacién de precios, llama la
atencion la gran diferencia que hay entre las compafiias que operan en el
mercado en un rango que, para el afio 2008, oscil6 entre US$0.12 y US$0.16
por Kwh (Grafico N° 5).

Un dato también relevante es que a pesar de la concentracion en la genera-
cién de energia térmica, los precios imputados siguieron aumentando aun
cuando el costo de la materia prima principal habia descendido considera-
blemente (Grafico N° 6). Este tltimo fendmeno se observéo de manera noto-
ria en los meses de noviembre y diciembre de 2008, cuando los precios del
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petréleo habian caido casi 80% en relacion al precio maximo alcanzado en
el mes de julio de ese mismo afio.

Grafico N° 5
El Salvador: Tarifa promedio al usuario final
por empresa distribuidora, 2008

Fuente: SIGET, 2009.

En la misma linea, y al margen de las implicaciones que ha tenido en el
sector el esquema de subsidios, también han sido frecuentes las quejas de
las gremiales empresariales, por el manejo bastante arbitrario con que las
distribuidoras han fijado el precio del servicio, mezclando conceptos y cri-
terios técnicos a su favor, lo cual ha resultado en cargos excesivos que han
merecido la intervencion frecuente de la misma SIGET, la Superintendencia
de Competencia y la Defensoria del Consumidor.

Para el caso, El Economista (17/02/09) —al evaluar el papel de la Superin-
tendencia de Competencia después de tres afios de funcionamiento— destaca
las sanciones impuestas a CAESS, AES-CLESA y Delsur, por “cometer
practicas anticompetitivas en el mercado de distribucidn y comercializacion
eléctrica, al impedir la entrada de nuevos competidores”. En este y otros
casos, la entidad se ha quejado del poco apoyo que ha encontrado en la
Corte Suprema de Justicia, para avalar fallos que segun aquella han estado
invariablemente apegadas a derecho, pero donde los intereses en juego han
sido mds poderosos que la razén y el interés de los consumidores.
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Grafico N° 6
El Salvador: Precio del mercado regulador

del sistema de energia eléctrica (MRS)
($/MW)

Fuente: SIGET 2009.

Aun frente a esos y otros problemas, puede decirse que la oferta de energia
(con mayor participacion privada) y la figura que se adoptd con la venta de
las distribuidoras, han sido compatibles con el crecimiento de la economia,
aunque en el futuro sin duda el gran desafio serd ampliar significativamente
la generacidn en un escenario de severas restricciones fiscales.

En un anélisis bastante comprensivo del funcionamiento del sector, FUSA-
DES (2007) sefiala que con la privatizacién cambid totalmente su forma de
operar dado que la transmision y la distribucién son manejadas de manera
privada, asi como buena parte de la generacion. En esto dltimo destaca el
total control que tiene la CEL sobre las hidroeléctricas, en tanto que las
geotérmicas funcionan como empresas mixtas donde el gobierno controla
la mayoria del capital accionario, pero abierto a una mayor participacién
privada mediante nuevas inversiones. Dicho sea de paso, este esquema ha
generado una disputa entre la GEO y ENEL, empresa de origen italiano que
reclama una participacion superior al 51% conforme a decisiones que se
han tomado por la via administrativa.
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Al abordar la experiencia con la operacion de estos mercados, el mismo
estudio de FUSADES destaca los compromisos no cumplidos en materia
de flujos de inversion que traerian mayor competencia de la que se da en la
realidad. Esto, sumado a los costos del petréleo, ha dado lugar a frecuentes
modificaciones en las reglas fijadas inicialmente, con claras implicaciones
en la fijacion del precio del servicio.

Sin desconocer la pequefiez del mercado, también se destaca la alta con-
centracién con un Indice Herfidadl-Hirschman (0.25 en 2006) que solo era
superado por Chile (0.43) entre los siete paises de América Latina incluidos
en el estudio. Al respecto se concluye que las reglas del disefio del mercado,
asi como su concentracion, incentivan al uso unilateral del poder del mer-
cado®®.

Siendo objetivos, podria decirse que ello constituye una expresion de que la
apertura del sector, con todos los beneficios que hubieran podido derivarse
de la ampliacién y modernizacion de los servicios, no ha estado exenta de
problemas que vulneran las reglas de la competencia, en detrimento de los
derechos de los consumidores y desde luego la competitividad de las em-
presas.

Con todo, el panorama eléctrico en cuanto al acceso a los servicios de elec-
tricidad ha cambiado radicalmente en términos de cobertura. En 1995, sola-
mente el 65.5% de la poblacion tenia acceso a electricidad. Actualmente, el
indice de electrificacion es de 83.4%, superior a los que muestran Guatema-
la (83.1%), Honduras (71.2%) y Nicaragua (71,2%), aunque sigue siendo
inferior al que registran Costa Rica (98.3%) y Panama (87.1%)>*.

En esencia, el pais se mantiene en la misma posicién que tenia en el &mbito
regional antes de la apertura del sector, pero después de una década se ha
ampliado vertical y horizontalmente la generacion y distribucion de energia,
aunque los desafios para el futuro sean formidables. Los planes de la CEL
con la ampliacién de la capacidad de generacién de la Presa 5 de noviembre
y la construccién de las represas de El Cimarrén y el Chaparral, unidos a
los proyectos que estan planteados en la empresa privada, van en la linea de
dotar al pais de una infraestructura eléctrica con vision estratégica, algo que
se habia perdido en parte como consecuencia del conflicto.

233 Ibid. P4ginas 5, 11 y 12.
234 CEPAL. Istmo Centroamericano: Estadisticas del sector eléctrico. 2007
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Obviamente, los recursos que comprometié la auténoma durante varios
aflos para mantener el subsidio eléctrico, gravitaran por bastante tiempo en
las posibilidades de hacer las inversiones necesarias con mayor autonomia
financiera. Esto, siempre y cuando se pueda compatibilizar esa expansion
con la sostenibilidad ambiental, un tema por cierto muy espinoso dada la
vulnerabilidad del pais, y la vocingleria de algunos sectores que en buena
medida responden a consignas ideolégicas.

3) TELECOMUNICACIONES

Como se dijo anteriormente, el manejo de las telecomunicaciones en El
Salvador siempre fue considerado —igual que en la mayoria de paises lati-
noamericanos— como inherente a la estructura organizativa del Estado. A su
condicién de “monopolio natural” se le agregaba el cometido de servir de
instrumento para contribuir a salvaguardar la seguridad nacional, lo que le
daba al sector una connotacion estratégica de primer orden y al ente rector,
un poder politico y econdmico impresionante.

Bajo estas circunstancias, podria inferirse que, en cuanto al manejo de los
asuntos estratégicos, habia una cierta proclividad a que se impusiera la vi-
sién tecnocratica, donde el poder politico se engrandecia, mientras la rutina
institucional mantenia maniatada a la entidad para pensar y actuar en gran-
de. A esa conclusién se llega cuando se pone la atencion en la cantidad y
calidad de los servicios que prestaba ANTEL antes de su privatizacion.

La larga lista de espera para obtener una linea fija era sin duda una expresion
clara de la falta de objetivos de largo plazo en torno al desarrollo del sector.
Si la modernidad de un pais como el nuestro, se media hace unos veinti-
cincos afios por su grado de industrializacion, se puede decir que siendo El
Salvador lider en Centroamérica en este campo, contaba con el sistema de
comunicaciones relativamente mdés atrasado.

Esto duré un cuarto de siglo, periodo durante el cual ANTEL se mantuvo
como un solo proveedor del servicio, aunque poco antes de que se iniciara el
proceso de privatizacion, se permitié a algunos operadores privados entrar
en el mercado con nuevos productos como la telefonia celular. Sin embar-
g0, este nuevo servicio tuvo al principio alcances muy limitados debido al
costo, que implicaba para el usuario el pago tanto de las llamadas salientes
como de las entrantes. Los intereses en juego y la propiedad de, al menos la
primera empresa, que incursiond en el mercado, facilitaron esa dualidad. Es
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mads, la visién de lo que vendria después, alerto inclusive a altos dirigentes
politicos para que coinvirtieran en la telefonia movil, cuando esta se podia
manejar como un monopolio.

En el estudio del Banco Mundial antes citado, se reconoce que en este cam-
po, el pais estaba entre los mas débiles de América Latina. Ahi se establece
que en 1989 solo habian 2.9 lineas por cada 100 habitantes y unicamente
superaba a los paises mas pobres como Nicaragua (1.2) y Honduras (1.9).
En esa época, también superaba un poco a Guatemala (2.2%). Sin embargo,
la expansion de la red se fue rezagando aun frente a esos paises, de manera
que hacia 1992, El Salvador tenia la lista de espera mas grande de Centro-
américa®®,

A pesar de todo, la misma razén de ser del servicio potenciaba el cambio. La
caracteristica de operar como figura monopdlica con una alta rentabilidad,
fue perdiendo significado a medida que la economia se abria y las presiones
por la modernizacién de los servicios fueron dejando atrds los resabios del
intervencionismo estatal que mezclaba razones de tipo social con praicticas
antiecondmicas. No obstante, en Centroamérica, solo Costa Rica se aparta-
ba de los pardmetros de atraso que caracterizaban al sector. El cuadro N° 26
muestra el estado de las comunicaciones en la region, antes y después de su
apertura®3,

En el caso de El Salvador, gran parte de los problemas que confrontaba
la modernizacién de las telecomunicaciones, se originaba en el esquema
tarifario. De hecho, las tarifas para el trafico interno eran sostenidas por
los servicios internacionales, lo que en la préctica significaba alejarse de la
competitividad global, una de cuyas manifestaciones fue precisamente la
revolucion de las telecomunicaciones.

Las oleadas de emigrantes que con gran intensidad empezaron a dejar el
pais por falta de oportunidades y el mismo conflicto armado, facilitaban
mantener una estructura tarifaria subsidiada para la prestacién del servicio a

235 Ibid. Pé4g. 40. Este nivel de atraso difiere del consignado en el cuadro que antecede,
donde el pais que registra el estdndar mds critico es Honduras.

236 Cronologicamente, la apertura del sector se llevé a cabo asi: Panama (1997), Guate-
mala y ElI Salvador (1998); Honduras (1999) y Nicaragua (2001). Costa Rica lo hizo
muchos afios después, como parte de las negociaciones con Estados Unidos para la
suscripcidon del DR-CAFTA. Véase BID. Una Alianza para el desarrollo, Centroamérica
y el BID.
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nivel local. Pero ese mismo fendmeno migratorio estaba demostrando que,
ademads de la busqueda de la competitividad, la apertura del sector potencia-
ba la explotacién de un mercado virtualmente cautivo que podia contribuir
enormemente a hacer mas rentable la actividad, si se modernizaba con tec-
nologias de punta que pudieran ser aportadas por operadores de categoria
mundial.

Cuadro N° 26

Centroamérica: Evolucion del servicio de comunicaciones

Nota: Datos de fechas distintas de las generales del cuadro, segtin se indican: a1993; b1996; c1994;
d1999; €1998; £2000.

Fuente: BID, con base a UIT, Yearbook of statistics. Marzo, 2003.

El inicio del proceso estuvo precedido de trabajos de consultoria por parte
de empresas y expertos internacionales, comenzando con un diagndstico
del sector (1993 y 1994), seguido de propuestas para aumentar su compe-
titividad (1995) y de otro estudio ya directamente relacionado con la venta
de acciones (1996). Por la secuencia y cobertura de estos trabajos iniciales,
se puede decir que los responsables de la privatizacién intentaban cubrir
todos los flancos posibles, lo que incluia por supuesto acciones tendientes a
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detener los embates que inevitablemente habrian de enfrentar a lo largo del
proceso y al mismo tiempo atender las exigencias de la empresa privada de
abrir el sector con la diligencia del caso®?’.

Con todos estos antecedentes, el proceso privatizacion arrancé formalmente
con base en una estrategia cuidadosamente disefiada donde entraron en jue-
go elementos técnicos, financieros, juridicos y administrativos, y cuya base
legal se materializ6 con la aprobacion de la Ley de Privatizacion de la Ad-
ministracién Nacional de las Telecomunicaciones, aprobada por mediante
Decreto Legislativo del 24 de julio de 1997.

Esta ley establece en su articulo 2 la desincorporacion de ANTEL, mediante
el traspaso de bienes, derechos y obligaciones propiedad de la auténoma,
a las sociedades andénimas que se crean por ministerio de ley: Compafiia
de Telecomunicaciones de El Salvador S. A. de C.V o CTE ANTEL (que
asume la infraestructura y la telefonia fija) e Intel S.A. de C.V, que se hizo
cargo de la telefonia celular.

Al transformar el monopolio gubernamental en dos compaiiias disefiadas
para funcionar como empresas privadas, se abria el camino para la venta a
accionistas particulares. Fue asi como el 51% de las acciones de CTE fue
adquirido inicialmente por France Telecom y un grupo de inversores priva-
dos; el 41% qued6 en manos del Estado y el resto en poder de ex empleados
de la extinta ANTEL. Por otra parte la totalidad del capital accionario de
Intel fue adquirido por Telefénica de Espafia. Los precios pagados fueron
de US$ 275 millones y US$41 millones respectivamente, que exceden los
precios base con que arrancé la subasta (US$268.8 millones y US$11.9
millones, en el mismo orden). Sin embargo estos “sobreprecios” fueron de
alguna manera influenciados, paradéjicamente, por el reducido nimero de
oferentes.

237 Por cierto, el sector privado tuvo una reaccion bastante contundente cuando la Asam-
blea Legislativa derogd la primera ley que abria el camino para la privatizacion de AN-
TEL, cuyas provisiones contenian mayores grados de libertad que la que sirvié de base
para iniciar el proceso. Sin embargo, en lo esencial, los empresarios cuestionaban tres
cosas: 1) que la derogatoria se hubiera realizado con dispensa de tramite, 2) la falta de
entendimiento entre el Ejecutivo y la Asamblea y 3) la imagen negativa que se daba ante
propios y extrafios por la forma en que se dilucidaban los grandes temas nacionales.
ANEP, Unidad Empresarial. Volumen 45, mayo-junio, 1997.
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En efecto, la forma en que se cerro la transaccién en el caso de CTE fue en su
momento objeto de cuestionamientos, porque inicialmente estaba supuesta
a participar una empresa de capital mexicano, que a ultima hora se retird
de la puja, pero que después se supo que formaba parte del mismo grupo
de France Telecom. No deja de ser ir6nico, pero este affaire, que algunos
consideraron como “compadre hablado”, se dibujé a través de una llamada
telefénica que, segtn se dice, se origind y fue recibida, en celulares.

Este tipo de fendmenos probablemente se dio en otros paises, pero con la
apertura del sector, en el pafs comenzd un proceso de expansion y moderni-
zacion de los servicios en forma notoria, aunque los contratos de inversion
dejaron la sensacién de que los intereses de los usuarios no quedaron del
todo protegidos. De hecho, las inversiones anunciadas por France Telecom,
una vez tomo el control de CTE-ANTEL, fueron atadas a aumento de las
tarifas?38,

Menos de cinco afios después (octubre de 2003) las acciones France Tele-
com y los del grupo inversor fueron vendidas a América Mévil de México
por US$413 millones; un poco mas de un afno después (11 de diciembre de
2004), esta misma empresa adquiri6 a través de la Bolsa de Valores, por un
monto de US$ 295 millones, el paquete de acciones que se habia reservado
inicialmente el Estado (Argumedo 2006). Con estas operaciones, se conso-
lid6 maés la figura cuasi monopdlica privada con que funciona la telefonia
fija.

A pesar de todo, la privatizacion de ANTEL result6 crucial para que el sec-
tor empezara a modernizarse. Al margen de las mencionadas irregularida-
des detectadas en la venta misma del capital accionario, hoy se considera al
sector de telecomunicaciones salvadorefio como uno de los mas modernos
a nivel regional.

Como hecho significativo debe destacarse la proliferacion del servicio de
telefonia celular, cuyo crecimiento ha sido realmente explosivo, asi como
el incremento sostenido que ha experimentado la telefonia fija (tabla N°
4). Este fendmeno empez6 desde el mismo momento en que se abria el
mercado a la competencia. Ya en 2005, un informe del Banco Mundial

238 Acevedo, Carlos. “La economia en 1998. Antecedentes y Perspectivas para el mediano
plazo”, en Actores, agendas y escenarios en el Salvador-1998. Varios autores. FLAC-
SO, 1998.
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destacaba este hecho; es mds, seialaba que El Salvador habia superado en
algunos aspectos importantes atinentes al sector, a la mayoria de paises lati-
noamericanos, acercdndose a parametros internacionales aplicados a paises
desarrollados.

Asimismo, destacaba rasgos importantes, principalmente con respecto
a Centroamérica, de la manera siguiente: 1) hacia el 2003 la densidad de
teléfonos fijos y celulares era en El Salvador mas pronunciada que en la
mayoria de los paises de la region; 2) la densidad de lineas fijas supero la
de aquellos paises con similares niveles de ingresos; 3) la competencia se
habia incrementado sustancialmente con la consiguiente drdstica reduccién
de las tarifas de llamadas de larga distancia y 4) la confianza del servicio era
mas alta que en el resto de Centroamérica.

Pero ya para aquella época, dicho organismo detecté asimismo evidencias
de que el pais no estaba explotando las oportunidades para incrementar el
uso de las tecnologias de informacién y comunicaciones, y, en este sentido,
mostraba un rezago importante frente a Costa Rica en el uso de computado-
ras y consecuentemente en la red de Internet. No obstante, en este plano, el
estudio aludido consignaba que las empresas salvadorefias del sector indus-
trial acudian al correo electrénico y al internet con la misma frecuencia que
lo hacian estos en Guatemala y mucho mas que las empresas en Honduras
y Nicaragua.

Desde entonces, el ingreso progresivo de nuevos competidores al mercado
ha sido evidente, confirmando la capacidad de respuesta del sector para
atender la creciente demanda con fines privados y de negocios. A pesar de
ello, el tema de la practicas fundadas en un mercado poco competitivo ha
estado siempre presente cuando se trae a debate el tema de los costos del
servicio y los excesos que se cometen ante un esquema de estructuracion
del sector que se caracterizd por una falta de regulacion adecuada y cuyas
deficiencias han sido progresivamente documentadas en las investigacio-
nes realizadas por la Superintendencia de Competencia, la Defensoria del
Consumidor y el Centro para la Defensa del Consumidor (CDC).

Al respecto, Argumedo trae a cuento un dictamen de la Direccién de Pro-
teccion al Consumidor —que fue la base para la creacion de la Defenso-
ria— donde se sefiala que las telecomunicaciones ocupan el tercer lugar de
las estadisticas de denuncias por problemas en los servicios, como abun-
dantes cobros excesivos y servicios no solicitados. Ademads, agrega que los
operadores pequefios de telecomunicaciones han advertido ser objeto de
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practicas anticompetitivas que no han sido probadas o documentadas (Te-
lecom/Telematique, 2004). Por otro lado, sefiala que desde la reforma, un
aspecto tan importante como el grado de concentracion —que define el poder
monopdlico o de competencia en un determinado mercado— ha disminuido.
Sin embargo, al mismo tiempo reconoce que el sector se sigue caracterizan-
do por su alta concentracion.

Tabla N° 4

Operadores de telefonia fija y mévil

Fuente: SIGET y Superintendencia de Competencia.
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Empero, Herndndez y Schatan, refiriéndose a la parte mas relevante del sec-
tor, sefialan que en la telefonia celular se observan los logros mas notorios,
ya que la férrea competencia en este segmento ha dado lugar a un rapido
aumento de la cobertura en los servicios y a una reduccion de tarifas*°. En
el grafico N° 7 se observa el incremento de lineas fijas y mdviles, destacan-
do el aumento presentado por estas ultimas.

Grafico N° 7

Lineas telefonicas fijas y moviles en El Salvador

Fuente: SIGET, 2009.

Asimismo, se observa un aumento en la densidad de la telefonia mévil prin-
cipalmente, tal como se observa en el grafico N° 8.

Es destacable que el fenémeno de la concentracion se da a pesar del ingreso
de nuevos competidores en el mercado, para conformar un escenario que
escasamente recuerda las condiciones prevalecientes diez afios atrds cuando
empezd a abrirse el sector. En esta dindmica, se han dado adquisiciones y
absorciones aunque sigue siendo evidente las altas cuotas de mercado con-
centradas en pocas empresas.

239 Ibid. P4g. 100.
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Lo anterior deberia afectar el esquema tarifario, aunque todo indica que
gran parte del problema tiene relacién, como se dijo, con la forma en que se
negociaron los contratos de inversion, que ataron la expansion de la linea
fija, a la modificacién de las tarifas.

Grafico N° 8

Densidad de telefonia fija y mévil en El Salvador

Fuente: SIGET, 2009

Esto lo ha reconocido TELECOM, la empresa lider en el mercado nacional
de este segmento, cuando se refiere a que con la ley que sustituyé a la de
1996 se aprobd un esquema de rebalanceo de tarifas basado en incentivos.
En esencia, estos consistian en que desde 1998 hasta el 2000 a la empresa
se le permitiria incrementar sus tarifas anualmente, en concepto de telefonia
publica, en un porcentaje igual al incremento proporcional de lineas tele-
fonicas en servicio de CTE para cada afio, hasta un incremento maximo del
20% , mucho més arriba del incremento del IPC en El Salvador, bajo ciertas
condiciones adicionales®#.

240 TELECOM: “Modernizacién de las telecomunicaciones en El Salvador”, pag. 19.
2003
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Obviamente, esta provision (que estd contenida en el articulo 108 de la Ley
de Telecomunicaciones) ha resultado lesiva para los intereses de los usua-
rios del servicio. Al respecto, personalmente hemos dicho con frecuencia
que con esas disposiciones, a los operadores —desde el principio— se les
garantizaron las ganancias por decreto. La l6gica indicaria que seria en todo
caso la creciente demanda del servicio la que sustentaria las nuevas inver-
siones para expandir la red.

No obstante, los cobros excesivos de que a menudo se quejan los usuarios,
no parecen responder a las tarifas como tales, porque estas mas bien mues-
tran en general un descenso importante en todos los rubros (cuadro N° 27).
Consecuentemente, esas anomalias no se identifican a partir de los pliegos
tarifarios aprobados por la SIGET, porque sencillamente responden a las
imputaciones que con base en sus propios criterios hacen los operadores de

los servicios?*!,

En este sentido, se ha dicho a menudo que la SIGET “carece de dientes”, 1o
cual es una opinion que se extiende a los demds entes supervisores y regu-
ladores. Obviamente, esto es el resultado l6gico de la filosofia dominante
desde que se empez6 abrir la economia, con leyes muy permisivas que han
llevado a muchos abusos de parte de los operadores.

La dilacion en crear la Defensoria del Consumidor y la Superintendencia
de Competencia, asi como las dificultades que enfrent6 el primer superin-
tendente de la SIGET, constituyen otra expresion de liviandad con que se
manejaron desde el principio los esquemas de supervision y control, como
ocurrié también cuando se reprivatiz6 la banca.

Pero el problema no parece ser de facil solucion. Un estudio contratado
por la misma entidad concluye en que “las consideraciones politicas y no
las econdmicas estdn manejando todos los andlisis de precios y costos de

241 Un informe de la Defensorfa del Consumidor correspondiente a 2005-2008 dado a
conocer en diciembre de este dltimo afio, en la parte concerniente al “sector telefonia”,
destaca como un logro una recuperacién estimada de US$2 millones, que una de los mas
grandes operadores de la telefonia celular tuvo que bonificar a gran cantidad de clientes
por llamadas salientes hacia su teléfono fijo, Estados Unidos y a usuarios de su propia
red. Casos como este son emblemadticos no sélo porque atentan contra los derechos de
los consumidores, sino las demandas impuestas por la institucién son invariablemente
sometidas a la CSJ, la que con mucha frecuencia tarda mucho en pronunciarse, como
ocurre en otros campos, para terminar por favorecer a las empresas denunciadas.
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telecomunicaciones salvadorefios, y el enfoque de la SIGET no es de clase
mundial o de la mejor practica” (Argumedo).

Cuadro N° 27.

El Salvador: Tarifas de telefonia 242

Fuente: SIGET, 2009

El fortalecimiento de la SIGET, la reestructuracién y las reformas a la Ley
de Competencia para darle mayores atribuciones y cobertura a su campo de
accion, asi como las recientes reformas a la Superintendencia de Competen-
cia, ya sefialan las irregularidades a que ha dado lugar un manejo tarifario,
incluyendo acuerdos colusorios. Algunos estudios, recomiendan la necesi-
dad de realizar una evaluacién de cémo ha funcionado el sector y preparar
los cambios a la actual ley o elaborar una reforma integral.

242 Las tarifas no incluyen IVA y constituyen la media ponderada del mercado.
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Se insiste, sin embargo, en la necesidad de valorar las implicaciones positi-
vas que ha tenido la reestructuracion del sector en el desarrollo nacional y la
modernizacion que exhibe en relacion al resto de Centroamérica. Ponderar
adecuadamente esto a la luz de los nuevos desafios que tiene el pais para su
mejorar sus niveles de competitividad y lograr un mejor posicionamiento en
el mercado global, es un tema de primer orden. En este sentido, no puede
obviarse el hecho que la continuada modernizacién del sector, demanda
un importante monto de inversiones al interior de la misma actividad y de
aquellos otros campos estratégicos en un entorno, que no estd exento de
marcadas connotaciones politicas.

Con relacion a lo anterior, FUSADES sefiala que desde que se privatizaron
las telecomunicaciones, la inversion en el sector alcanza un monto acumu-
lado de US$2,200 millones, representando un promedio de 1.9% del PIB de
1998 a 2006. Ademds, sostiene que el sector de telecomunicaciones ha sido
el mas dindmico, con un crecimiento promedio del 9.5%.

Desde este punto de vista, puede aseverarse que la reforma ha funciona-
do, aunque como en otros sectores, se ha requerido y se requiere ain mas,
fortalecer la influencia de las entidades reguladoras y supervisoras para po-
tenciar la eficacia, la excelencia y la calidad del servicio. Esto ayudaria a
modificar la impresion negativa que tanto de las telecomunicaciones, como
de los servicios de electricidad, tienen los usuarios, no solo en El Salvador,
sino en otros paises de América Latina, seglin encuestas realizadas por La-
tinobarémetro.

4) El1 CASO DE LAS PENSIONES
4.1.- Dinamica del proceso

Como se sabe, la seguridad social en el pais se asenté como politica de Esta-
do con la creacidén del Instituto Salvadorefio del Seguro Social en diciembre
de 1949, aunque sus antecedentes mds inmediatos pueden encontrarse en
la reforma de que fue objeto en 1945, la Constitucion de 1886, considerada
como la dltima de corte liberal. Desde el principio, el modelo salvadorefio
se ajusto a la tradicidn internacional, con el establecimiento de dos regime-
nes: el de salud y el de invalidez, vejez y muerte. Sin embargo, mientras el
primero empezd a operar en 1953, el segundo solo entrd en vigencia dos
afios mds tarde.
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Para fines practicos puede decirse entonces que cuando se decidié modifi-
car este segundo régimen, habia trascurrido 43 afios, beneficiando a varias
generaciones de trabajadores. Por consiguiente, podria decirse en sentido
figurado que cuando se decide quitarle parte del apoyo paterno al sistema, el
muchacho estaba dejando la adolescencia, aunque le habian dado un tiempo
para prepararse.

En efecto, si bien a la Comisioén Presidencial para la Modernizacién del
Sector Publico conformada en 1995 se le asignd la tarea de analizar la re-
forma del sistema de pensiones, este no era un campo que estuviera desde
el principio atado al modelo econdmico en marcha. Mas bien fueron las de-
ficiencias intrinsecas del sistema las que eventualmente llevaron a su trans-
formacion, aunque quizas como en ningtn otro pais, el cambio resulté pro-
videncial por el respiro que le dio a las finanzas publicas afios mas tarde.

Los avances cientificos en el campo de la salud y los cambios en los pa-
trones alimenticios, habian venido alterando desde hacia muchos afios las
variables demogréficas, bajo cuyos presupuestos se erigieron los sistemas
de reparto. Los factores socioculturales también habian venido incidiendo
en el tamaiio de las familias, particularmente en Europa, reflejandose clara-
mente en la baja tasa de natalidad.

La mayor longevidad y una relativa menor poblacién joven, se agregaban a
la creciente debilidad de los sistema de prevision de corte tradicional. En el
caso de América Latina y el Caribe, ya en 2000 la CEPAL consideraba que
el envejecimiento de la poblacidn, si bien era un fenémeno relativamente
nuevo, tendia a generalizarse inevitablemente a medida que avanzaba la
transicion demografica y mejoraban las condiciones econémicas.

Al efecto estimaba que mientras entre 1950 y 2000 la proporcién de per-
sonas de 60 y mds afios habria pasado del 6% al 8% dentro de la poblacion
total, en los siguientes decenios aumentaria sustancialmente, hasta llegar
a exceder el 9% en 2010 y el 14% en 2025. En este escenario, e indepen-
dientemente de las diferencias entre paises, se consideraba que la “gene-
ralizacién progresiva de la transiciéon imprimiria una notable velocidad al
envejecimiento, mucho mayor que en el caso de la experiencia histérica de
las naciones actualmente desarrolladas™*3.

243 CEPAL. Equidad, desarrollo y ciudadania. Santiago de Chile, 2002. P4ag. 201.
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Obviamente, estos fendmenos no son neutrales a la seguridad social. Una
poblacion cada vez menor en edad de cotizar y una masa mayor de pensio-
nados, ejerce una enorme presion sobre el sistema y cambia totalmente la
perspectiva de cdmo financiarlo.

Sin embargo, en el caso de El Salvador, las deficiencias del sistema de se-
guridad en su conjunto eran criticas, porque las variables demograficas se
entrelazaban con otros problemas no menos complejos, como los relacio-
nados con la administracion, el manejo financiero del ISSS y hasta la res-
ponsabilidad de los contribuyentes de cumplir con sus cotizaciones, a los
diferentes regimenes.

Tampoco esa problematica era privativa de El Salvador. El mismo estudio
antes citado, al referirse a los sistemas publicos de pensiones en América
Latina, sostiene que:

“El nivel de cotizacion se habia vuelto variable, incremental e in-
cierto en el tiempo, debido a la maduracion del sistema, al enveje-
cimiento de la poblacion y a las altas tasas de prestaciones, con el
consiguiente problema de sostenibilidad de su financiamiento [...]
En la prdctica, muchos regimenes financieros pasaron a ser de re-
parto, porque desaparecieron o disminuyeron excesivamente las re-
servas técnicas, y el ingreso corriente se utilizaba para sufragar las
prestaciones (obligaciones) del mismo periodo en que se percibia.
Solo en pocos casos quedaban asomos de una capitalizacion co-
lectiva, cuando la reserva técnica permitia mantener el equilibrio
financiero, pero no durante un tiempo muy prolongado”***.

Un fenémeno similar ha ocurrido en los paises mds avanzados del mundo,
comenzando por Estados Unidos y la Union Europea, esta ultima conver-
tida en un caso emblemadtico por haber sido la cuna de la seguridad social,
que se implanté durante el ultimo cuarto del siglo XVIII bajo el régimen de
Bismark. Pero en general, el caso de América Latina resulta mas complejo,
pues el fendmeno demografico —unido a los otros problemas ya sefialados—
crece en paralelo a una dindmica econémica que, casi como regla, excluye
del mercado laboral formal a importantes grupos poblacionales nuevos.

244 CEPAL. Ibid. pag. 165.
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El Salvador, por supuesto, no quedé exento de las tendencias internaciona-
les sobre el debilitamiento progresivo de la seguridad social y la necesidad
urgente de reestructurarlo. Cuando en 1995 se incluy6 dentro del proceso de
privatizacion la revision del régimen previsional, ya el sistema en su con-
junto estaba dando sefales de inviabilidad. Se sabia que las reservas técni-
cas que apoyaban dicho régimen se estaban debilitando de manera creciente
y las estimaciones mds conservadoras indicaban que la insuficiencia de los
recursos para hacerle frente a la deuda, solo era cuestion de tiempo.

De alguna manera, la situacion de la seguridad social en el pais, en lo que
concierne al régimen de pensiones, compartia muchos de los problemas
que, en general, se consideran como los principales factores que hicieron
inevitable la reforma del sistema en muchos paises latinoamericanos. Varios
autores sintetizan estas fallas estructurales en los siguientes factores?*:

1. Incremento de la presion sobre el presupuesto central para cubrir déficit
2. Inequidades dentro de y entre esquemas

3. Falta de sostenibilidad en el largo plazo debido a factores demogréficos
internos

4. Falta de provision de los beneficios prometidos
5. Mala administracion de reservas, pasadas o presentes
6. Distorsiones en el mercado laboral e incentivos para la evasion

Estos y otros problemas solo se pudieron detectar cuando los sistemas de
reparto estaban en su edad madura y las instituciones responsables se dieron
cuenta que mientas las reservas técnicas se encogian, la deuda previsional
crecia conformando una brecha que en determinado momento requiri6 el
auxilio de los gobiernos.

Amén de ser inevitable, el manejo privado de las pensiones tenia en la ex-
periencia chilena un referente mds en cuanto a la reforma estructural. El
inspirador del nuevo sistema basado en cuenta individual manejada priva-

243 Ppalacios, Robert. “Reforma a las pensiones en América Latina. Desaffos y experien-
cias”, en Resultados y desafios de las reformas a las pensiones. Santiago de Chile: Fe-
deracién Internacional de Administradoras de Fondos de Pensiones, 2003. Pag.17.
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damente, José Pifera, describe en su obra, Poniéndole el cascabel al gato,
el carécter polifacético del modelo chileno. El sitda el cambio a partir de la
reforma que impulsé el General Augusto Pinochet, teniendo como asesores
a los asf llamados “Chicago Boys”.

En este plano, dicho autor eleva el sistema chileno al plano de una verda-
dera revolucién social, donde el elemento ideoldgico dio paso a acuerdos
fundamentales que dejaron atrds la hoy desacreditada controversia (segun
él) de cuanto Estado y cudnto mercado, particularmente porque el impacto
que tuvo la reforma en el mercado de capitales, sirvié precisamente para
financiar tanto proyectos sociales como productivos, aparte de que cumplié
con el objetivo fundamental de garantizar, via mecanismos privados, un
retiro decoroso a millones de cotizantes, bajo condiciones que no podia
proveer es esquema de reparto.

En este sentido, podria decirse que el modelo resultd “transidolégico”, en
la medida que fue conservado y reforzado una vez que dicho pais retomo la
senda democratica con el nuevo proyecto politico que surgié por una coa-
licién de partidos de centro izquierda, y que llevé a la presidencia del pais,
a Patricio Alwin.

Sin embargo, el caso salvadoreio ilustra con pasmosa evidencia la situacion
de riesgo en que progresivamente fue cayendo el sistema, agravado por la
falta de transparencia, problema que continué presente aun después de ha-
berse optado por el manejo privado de las pensiones. Esto se pondria clara-
mente en evidencia durante la cuarta administracion de ARENA, cuando el
gobierno tuvo que recurrir a una figura muy sui géneris para poder cumplir
con los compromisos heredados del régimen anterior, a pesar de los arreglos
financieros que previamente se habian hecho a raiz del cambio de sistema
en 1998.

Pero las raices del problema eran profundas. En nuestro caso, las pensiones
se calculaban con base al salario promedio de los tltimos cinco afios —igual
que en Chile—, mientras que los beneficios se pagaban considerando todo el
tiempo trabajado; consiguientemente, existian incentivos “perversos’” para
cotizar més en los ultimos afos y obtener la pension lo antes posible (Meza-
Lago).

Muchos se aprovecharon de esta situacion y se beneficiaron, pero también
es de sobra conocido que gran parte de los cotizantes, en una vision de corto
plazo y con tal de evadir el impuesto sobre la renta, declararon durante toda
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su vida laboral ingresos menores, que al vincularse a las cotizaciones de
pensiones, se encontraron con que la evasion impositiva, se habia converti-
do en una especie de bumeran al momento de su retiro.

Ademads, a los problemas estructurales del régimen, se agregaba una politica
de inversiones con escasa trasparencia y poco redituable. Muchas veces se
habl6 de que el ISSS era una especie de caja chica, por la utilizacion que
hacian los gobiernos de turno de los recursos de las pensiones para fines que
ni remotamente recordaban la obligacion del Estado de mantener un servi-
cio eficiente y sobre todo el compromiso de hacer de la seguridad social, un
medio para contribuir a la equidad y la inclusién.

Era un secreto a voces que el sistema en su conjunto era escamoteado a
través de negocios de dudosa licitud, en una institucion con un presupuesto
multimillonario en el régimen de salud, pero que también era debilitado
por la falta de cumplimiento de las cotizaciones, tanto por parte del Estado
como de la empresa privada. Meza-Lago, Cérdova y Lopez (1998) esti-
maron que en el periodo que va de 1983 a 1993, los adeudos combinados
alcanzaron una cifra superior a 430 millones de colones, de la cual casi las
tres cuartas partes (73.6%) correspondian a la deuda oficial y el resto al
sector privado®*S.

Sin embargo, ya mucho antes se sabia que el ISSS no contaba con infor-
macion fehaciente sobre las deudas privadas, debido a que sus sistemas de
registro eran deficientes y no se tenia ni siquiera certeza del universo de em-
presas deudoras. Y aunque se presumia que muchas de ellas habian dejado
de operar, la institucion las seguia manteniendo en la categoria de activas.
De esto nos percatamos cuando nos desempeflamos por un tiempo como
miembros del consejo directivo de la institucion, entre 1992 y 1994.

Estas anomalias se remontaban a més de quince afios, pero algunos de los
problemas sefialados todavia persisten. El Diario de Hoy (18 de mayo de
2008) dedicaba tres paginas de su edicion dominical a sefialar, con cantida-
des y fechas, a una empresa constructora que obtuvo contratos millonarios
de manera ilicita con el ISSS, cuando de acuerdo con ley no podia licitar
debido a sus elevados saldos morosos con la institucién. Sin embargo, por
alguna razén, de esas que se dan con mucha frecuencia en la administracion

246 Mesa-Lago, y Durdn. Evaluacion de la reforma de pensiones en El Salvador: Antece-
dentes, objetivos y perspectivas. Fundacién Ebert, 1998.
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publica, el consejo directivo autoriz6 el contrato, mientras los inspectores
de la entidad, o se hacian los suizos o sencillamente la empresa involucrada
les vedo el acceso a informacion que hubiera sido suficiente para suspender
los compromisos contraidos por la institucion.

Se adujo también en su momento que la incorporacion de los empleados
publicos al régimen de salud durante la administracién Duarte, habia con-
tribuido a debilitar las finanzas y los servicios que prestaba la institucion,
por cuanto la falta de cumplimiento del gobierno en sus propias obligacio-
nes financieras, se volcaba en forma multiplicada contra todo el sistema.
Aqui nuevamente se pone de manifiesto el manejo poco tranparente de las
finanzas del ISSS, al mezclar los recursos de los dos regimenes e igualmen-
te facilitar que creciera la deuda gubernamental, que era en todo caso mas
cierta que la privada.

En este marco de irregularidades y hechos comprobados de corrupcion, el
cambio de sistema, mediante el cual pas6é a manos del sector privado parte
del régimen previsional, no solo supuso renunciar a la prestacion de un
servicio que siempre se consideré como inherente a la funcién del Estado,
sino también implicé quitarle al ISSS una pesada carga que se habia venido
haciendo més dificil de manejar con el paso del tiempo. Pero ademds im-
plico, un intento de eliminar un espacio que se prestaba para el mal manejo
de recursos en un sector que, como el de la seguridad social, tiene més de
humano que cualquier otro operado por el Estado, aunque no sea sino por
el hecho de que se financia fundamentalmente con el esfuerzo de los traba-
jadores.

Al margen de toda consideracion ética y moral alrededor del tema, la refor-
ma de la seguridad social cuadraba perfectamente dentro del objetivo bdsico
de la nueva economia, en cuanto a la reduccién del tamano del Estado. Pero
tampoco aligerar la carga financiera del Estado era un problema menor, lo
cual resulté evidente cuando se constaté que no se valoré apropiadamente
los compromisos que el propio gobierno habia adquirido desde el momento
en que se agotaron las reservas técnicas del propio ISSS y del INPEP?7. En

247" De acuerdo con Acevedo (2000) el Ministerio de Hacienda estimé que dicha carga
ascenderia a 8,770 millones de colones en el periodo 2000-2004, o sea a un aproximado
de US$1,000 al tipo de cambio vigente cuando se hicieron los cdlculos. En los hechos,
en ese mismo quinquenio, al menos lo presupuestado para atender esos compromisos,
super6 los US$1,800 millones.
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el grafico N° 9 se muestra la evolucion del déficit del sistema de pensiones
publico a partir de 1998.

Grafico N° 9
Déficit del sistema de pensiones publico en El Salvador
Millones US$

Fuente: Superintendencia de Pensiones.

En base a toda esta experiencia, la reestructuracion del sistema previsional
salvadorefo tenfa que pasar por la configuracién de una nueva forma de
organizacion empresarial que, aunque tuviera antecedentes de €xito en otros
paises con las Administradoras de Fondos de Pension (AFP), anticipaba
algunos inconvenientes. El tamafio del mercado era uno de ellos.

Al respecto, Mesa-Lago y Duran (1998) sefhalaron especificamente que lo
reducido del mercado limitaria la competencia de las AFP, pero no antici-
paron que la misma forma en que se habia venido decantando el sistema
financiero del pais, seria aprovechado como un espacio mds para la integra-
cion total del sector, contribuyendo asi a adquirir la figura de un verdadero
cartel**8,

248 Segun, Hachette y Liiders, en Chile, por ejemplo, el nimero inicial de AFP fue de al-
rededor de 10 pero cuando arrancé el nuevo sistema, el negocio se concentrd en dos de
ellas. Con el tiempo, surgié un nivel razonable de competencia, pero segin su version,
la expectativa es que el nimero de competidores siga creciendo y aumente rapidamente
a medida que el valor promedio de las cuentas individuales se incremente en tiempo.
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Inicialmente se constituyeron cinco empresas para operar el régimen de
cuenta individual, todas conformadas por inversionistas extranjeros y la me-
nos exitosa, con algin componente nacional: Banco Bilbao (Viscaya BBV),
Argentaria (Espafia), Citicorp (Estados Unidos); PROFUTURO (Provida
de Chile) y Dresdner Bank (Alemania). En un poco mds de tres meses de
operaciones, se afiliaron al nuevo sistema 360 mil (86.7%) del total 415 mil
de empleados elegibles (Acevedo, 1999).

De las cinco, PROFUTURO tuvo desde sus inicios serios problemas para
garantizarse una cuota de mercado que la hiciera rentable, a pesar de que
contaba con la experiencia chilena y tenia entre sus accionistas a la Cadmara
Salvadorefia de la Industria de la Construccion y con ella, a trabajadores
del sector. Curiosamente, es la tnica que no estaba vinculada con grupos
empresariales s6lidos del pais; en este caso, los ejecutivos mas visibles de la
empresa denunciaron una especie de canibalismo —o de barreras de entrada,
para ponerlo en un lenguaje mas apropiado— de parte las otras que habian
surgido con ese “activo”. El destino de la mas débil de las cinco adminis-
tradoras de fondos de pension que entraron al mercado, se sellaria cuando
al poco tiempo fue sometida a un proceso de liquidacion por parte de la
Superintendencia de Pensiones.

Posteriormente, grandes grupos empresariales, todos ligados al sistema fi-
nanciero, adquirieron los intereses de otras dos, hasta quedar manejando el
mercado solo igual nimero de empresa. En el 2007 éstas fueron absorbidas
por grandes consorcios bancarios internacionales, cuando dentro de un solo
paquete adquirieron los bancos locales y las empresas miembros de los con-
glomerados nacionales, que incluyen actividades corporativas que van del
mismo negocio bancario, pasando por aseguradoras, almacenadoras, emiso-
ras de tarjetas, hasta casas corredoras y financieras que cotizan en la Bolsa
de Valores.

4.2 IMPORTANCIA DEL AHORRO PREVISIONAL

Se puede decir que entre los objetivos mds relevantes que sirvieron de sus-
tento a la privatizacion del sistema de pensiones —aparte del que no aparece
explicitamente planteado en la ley, es decir, salvar el sistema— estaba el de
promover el ahorro interno, para contribuir al desarrollo del mercado de ca-
pitales y financiar las inversiones de mediano y largo plazo, como requisito
sine qua non para potenciar el proceso general de desarrollo.
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Sin duda, en la formulacion de este objetivo, entraba en consideracion la
experiencia chilena que a 10 afios de haber empezado a operar, los niveles
del ahorro previsional ya superaban el 22% del PIB y se estimaba que en el
2021 superarian en méas del 50% la riqueza generada anualmente (Menjivar
2000).

Después de una década, el sistema salvadorefio no estaba alejado de esos
pardmetros. Al concluir 2008, los fondos administrados por las dos AFP
que se conservaban en el mercado, manejaban ahorros por alrededor de
USS$ 4,530 millones, equivalentes al 20.5% del PIB y al 54.2% de la masa
monetaria (M2). Cuadro N° 28.

En el primer caso, el coeficiente respectivo se acercaba al caso chileno en
igual periodo, poniendo de relieve los grados de similitud de ambos sistemas
para incorporar a una poblacién cotizante bajo condiciones indudablemente
diferentes; entre ellas, las variables demograficas, el tamafio y comporta-
miento de la economia, el nivel de cotizaciones e inclusive la capacidad
institucional instalada para proveer servicios a los cotizantes.

Lo relevante en el caso salvadorefio es la consistencia que muestran am-
bos coeficientes, con factores de multiplicacién realmente impresionantes.
Movilizar el equivalente a mas de la cuarta parte del PIB, partiendo de una
fraccion cercana a cero, y superar en mas del cincuenta por ciento la oferta
monetaria, ha significado llegar a montos de ahorro para pensiones que di-
ficilmente se hubieran logrado bajo el antiguo sistema.

En un pais como El Salvador, donde los bajos niveles de ahorro siempre han
constituido un problema estructural muy relevante en las tareas del desarro-
llo, las magnitudes sefaladas sugieren que el pais estd hoy en dia capacitado
para financiar una alta proporcién de las inversiones publicas y privadas,
con esfuerzo interno genuino.

Como puede observarse, en los dos tipos de relaciones, los coeficientes
respectivos han crecido de manera consistente, sefial inequivoca de que el
ahorro nacional ha tendido a arraigarse en el pais, bajo una modalidad que
garantiza una creciente profundizacion financiera, la que a su vez amplia las
posibilidades de canalizar los recursos hacia actividades productivas.

Paradéjicamente, el pais mantiene los niveles de ahorro/inversién mas bajos
de Centroamérica, debido a las caracteristicas ya sefialadas con que operan
los intermediarios financieros, y en el caso particular de los fondos de pen-
sion, a dos factores concretos: primero, la escasez de titulos en el mercado
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y las limitaciones que las ley les impone a las AFP para tener una mayor
presencia en el mercado de capitales; y segundo, las crecientes presiones
del sector publico para financiarse con dichos recursos, aprovechando jus-
tamente su abultado volumen y la ausencia de otras opciones de inversion
para las mismas administradoras.

Cuadro N° 28

Ahorro previsional, M2 y PIB

Fuente: Elaboracién propia con base a cifras de BCR y ASAFONDOS.

En los hechos, han sido las restricciones fiscales y la adquisicion casi com-
pulsiva de deuda publica de parte de las AFP, los elementos definitorios en
la alta concentracion que muestra su cartera de las administradoras en los
titulos del Estado, con todas las implicaciones que ello tiene en el riesgo y

en el desplazamiento de recursos por los que compite la empresa privada.
(Cuadro N° 29)

286



JUAN HECTOR VIDAL

Cuadro N° 29
Cartera de inversiones de las AFP
Evolucion del valor en millones de US$ y % de las inversiones
del fondo de pensiones por aiio, tipo de instrumento y de emisor

Fuente: Superintendencia de Pensiones.

El factor riesgo no es algo que puede pasar desapercibido. De hecho, ha sido
un tema recurrente que explica en definitiva la insistencia que por mucho
tiempo mantuvieron las AFP para que se les permitiera invertir una parte de
los fondos en el exterior.

En la version de dichas entidades, esa opcion les permitiria favorecer mas a
los pensionados, acrecentando el rendimiento los recursos que administran.
Sin embargo, en la versién de los opositores, siempre estuvo presente la
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precaucion no disimulada de aquellas de distribuir el riesgo, a medida que el
Estado acudia mds a esa fuente de financiamiento. Esto no pudieron lograrlo
las administradoras, aunque trascendié que ello tuvo como “trade off”, la
eliminacion de obligatoriedad que tenian de invertir en titulos emitidos por
el Fondo Social para la Vivienda (FSV).

Pero en economia de vez en cuando surgen compensaciones inesperadas.
(Qué hubiera pasado con las pensiones si gran parte los ahorros necesarios
para financiarlas hubieran estado invertidos en “activos toxicos”, como los
que originaron la peor crisis financiera en 2007? No es para vanagloriarnos,
pero estuvimos entre aquellos que dentro del sector privado organizado, nos
opusimos de manera insistente a semejante desprop0sito, sin siquiera tener
la mds remota idea de lo que ocurriria unos dos afios después.

En el caso de Chile —y especificamente durante los primeros afios de funcio-
namiento del sistema— se observé una situacion similar a la de El Salvador
en lo que se refiere a la cartera de inversiones de las AFP. Esto, debido a que
no existia en ese momento una oferta alternativa de instrumentos financieros
elegibles. Pérez (1988) lo atribuye a tres factores: 1) una estricta normativa
que los hacia onerosos al transformarse en elegibles, 2) la dominancia de
criterios de excelencia para cumplir con requerimientos de riesgo por parte
de aquellos instrumentos financieros aptos, y 3) que el sector puiblico tenia
en el mercado de capitales una gran participacion®.

Con relacidn a este mismo tema, se ha hablado insistentemente de la titu-
larizacion como mecanismo para desarrollar proyectos de infraestructura
por parte de la empresa privada. Con esta opcion, a la vez que le quitaria
presion a las finanzas del Estado, se promoveria el uso més eficiente del
ahorro nacional®?°,

Una vision de conjunto, permite establecer que, en general, el sistema de
pensiones basado en la cuenta individual, ha funcionado relativamente bien.
Pero nuevamente, los excesos que ha cometido el gobierno ante el deterioro
progresivo de la situacion fiscal, han introducido elementos de vulnerabi-
lidad que pueden ser tan graves como los que rodeaban el antiguo régimen
de reparto.

249 Pérez, Francisco. “Necesidades de inversion para los fondos de pensiones”, en Estudios
Publicos No. 29. Santiago de Chile: Centro de Estudios Publicos, 1988. Pag. 172.

250 vidal, Juan Héctor. Caracterizacién y potencial del mercado de capitales de El Salva-
dor. Proyecto Bolsa de Valores-BID, 2006.
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La experiencia argentina, con el manoseo, via nacionalizacion del sistema
privado durante la administracién de la presidenta Ferndndez de Kirchner,
en octubre de 2008, no puede ser ignorada. Y esto, a pesar que el gobier-
no tenia aparentemente mayores margenes de maniobra para manejar con
mayor solvencia la situacion fiscal que el de El Salvador. Si el populismo
no hubiera estado de por medio, probablemente Argentina hubiera podido
readecuar su sistema previsional como lo hizo Chile bajo la presidencia de
Bachelet.

4.3 Algunas implicaciones del cambio de régimen

La transformacion del régimen previsional en El Salvador, no estuvo mati-
zada de un escenario politico tan complejo como el chileno, aunque result6
un paso no exento de criticas de la oposicion maés radical. Incluso, el sector
privado mostré eventualmente cierta inquietud porque ya en ese momento
se visualizaban las dificultades en que podia incurrir el propio gobierno para
el financiamiento de la parte que le correspondia con el nuevo sistema.

Solo el costo de los llamados certificados de traspaso de sus propios pen-
sionados y la deuda que habia acumulado por no honrar sus propias cotiza-
ciones, ya dejaban entrever esas dificultades. El pago de estos compromisos
debieron diluirse a lo largo de quince afios, periodo que se consider6 apro-
piado en funcion de la capacidad financiera del gobierno para, sobre una
base programada, irle traspasando a las AFP, el valor de las cotizaciones
acumuladas en el antiguo régimen®’.

Aun asi, el pago de las pensiones a los que por la misma ley se quedaron
amparados por el antiguo sistema, tuvo que ser asumido eventualmente por
el Estado. Pero esta opcion solo se pudo mantener por un poco méas de
un quinquenio, pues el presupuesto nacional ya no daba para més. Estas
dificultades se venian maquillando desde hacia varios afios, cuando en la
presentacion del Presupuesto General de la Nacion se colocaba la deuda

231 N. del A. El sistema chileno se estableci6 en 1980, pero por ejemplo, durante 1989
(partiendo de la deuda que le correspondia para cada persona activa en ese afio y que se
pasé al sistema de capitalizacién individual) el Estado pagd por concepto de bonos de
reconocimiento alrededor de US$150 millones. En comparacién con una cifra de US$
que pagé el Estado salvadorefio. (Hachete y Liiders. Pdg. 85).
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previsional no como gasto corriente, sino como parte del financiamiento
interno, es decir, “debajo de la linea”.

Con este artificio contable, el gobierno podia emitir bonos para cubrir la
deuda, pero sin la obligatoriedad de especificar ese destino. Sin embargo,
de acuerdo con el Art. 148 de la Constitucion, se requiere la aprobacion de
la Asamblea Legislativa por mayoria calificada, es decir, por 56 votos. Para
esto, se necesitaba el concurso del FMLN, que desde el 2002, sistemética-
mente se habia venido oponiendo a la autorizacion de nuevos préstamos, si
no se cumplian sus exigencias.

Ante la imposibilidad de cubrir la deuda previsional, el gobierno acudié a
una figura inédita que le permitia obviar la mayoria calificada, para lo cual
logré que se aprobara la Ley del Fideicomiso de Obligaciones Previsionales
por mayoria simple (D.L. 100 del 13 de septiembre de 2006).

En ese marco se creé el Fideicomiso de Obligaciones Previsionales (FOP),
en el cual el Ministerio de Hacienda, el ISSS y el INPEP actian como fi-
deicomitentes, el Banco Multisectorial de Inversiones y también las dos
instituciones tltimamente mencionadas como fideicomisarios. La figura del
fideicomiso y el papel del BMI fueron cuestionados por la oposicion, ex-
cepto por el PCN y la DC, argumentando su inconstitucionalidad. En este
orden, el partido Cambio Democratico interpuso un recurso de inconstitu-
cionalidad ante la Corte Suprema de Justicia, el que a la fecha no ha sido
diligenciado.

El esquema aprobado fue incluso cuestionado por analistas y formadores de
opinidn, sirviendo como referente las declaraciones publicas del propio pre-
sidente de la republica, en el sentido de que estaba dispuesto a “saltarse obs-
taculos”. Esto fue interpretado como una violacién directa a la Carta Magna
y a las mismas précticas que sugiere el ejercicio responsable del poder en
una democracia funcional. Sin embargo, esa figura seria solo la primera de
otras que se establecerian en el futuro para financiar otros programas, sin
recurrir al voto de mayoria calificada.

Mediante el mencionado fideicomiso, el pago de las pensiones que corres-
ponde pagar al ISSS y al INPEP, se diluyen a lo largo de 25 afios, utilizando
los recursos que son captados directamente mediante Certificados de Inver-
sion Previsional (CIP) y que son emitidos por el consejo de administracion
del fideicomiso para ser adquiridos obligatoriamente por las AFP hasta por
un maximo del 30% de los fondos previsionales.
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En este esquema entran los certificados de traspaso y los certificados de
traspaso complementarios emitidos anteriormente por el ISSS y el INPEP,
que son sustituidos por los CIP.

Con el sistema de capitalizacion individual y la reforma antes aludida, el
Estado se libr6 de una carga financiera que ejercia una enorme presion en el
corto plazo y que al sumarse a otras obligaciones “ineludibles” (6% y 7%
respectivamente del presupuesto general para la CSJ y municipalidades e
intereses de la deuda publica contratada) ya representaron en 2006 mas del
65% de los ingresos corrientes.

Obviamente, con la figura del fideicomiso para pensiones, el escenario fis-
cal se transformé significativamente, al menos de manera transitoria. Por
ejemplo, para 2007 el Presupuesto General solo contempl6 una asignacién
de US$29 .4 millones, en comparacion con una partida de US$400 millones
consignada para el afio anterior (Trigueros 2007).

Sin embargo, los arreglos financieros alrededor del sistema de pensiones no
han estado exentos de costos. Para que la nueva figura entrara en funcio-
namiento, le fueron trasladador integramente las cotizaciones que hacfan el
sector empleador y los trabajadores al Fondo Social para la Vivienda (5%
y 0.5% de la planilla, respectivamente), para sumarlas a las que hacian los
mismos agentes al antiguo sistema de pensiones.

Hay que decir que, dada la importancia que habia tenido desde su creacién
el FSV en el financiamiento de vivienda de interés social, el sector privado
tuvo algunas reservas para el traslado integramente de esos recursos, te-
niendo en cuenta que ello afectaria la base financiera de dicha institucion.
Sin embargo, tampoco accedié hacer un aporte adicional a sus cotizaciones
al nuevo régimen previsional, para no dejar totalmente a cero el financia-
miento habitacional y s6lo con el recurso de la recuperacion de cartera y sus
inversiones financieras.

Para compensar de alguna manera el corte de esos de flujos, que para efec-
tos practicos tenian costo cero para el FSV, la Ley de Pensiones establecio
que las AFP deberian destinar una parte de los recursos previsionales a ad-
quirir titulos emitidos de dicha institucidn, en un porcentaje decreciente que
se fij6 inicialmente en 30%.

Asi se pudo constatar que la reestructuracion del régimen de pensiones, si
bien fue inevitable, tuvo anticipadamente otro “trade off””. Con ello se debi-
lité uno de los dltimos brazos sociales con que contaba el Estado.
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La segunda decision que ha terminado por complicar el fondeo del FSV, es
que con la creacién del fideicomiso para pensiones, las AFP fueron libera-
das de su obligatoriedad de invertir en titulos emitidos por la institucion.
Esta parece que fue una moneda de cambio, al menos temporal, frente a las
pretensiones que siempre tuvieron dichas empresas de invertir parte de su
cartera en el exterior.

Desde el punto de vista de las administradoras esa concesion es entendible,
debido, como se dijo, a la alta concentracion de sus inversiones en titulos
del Estado. El punto estd en que ello complicé mas las dificultades del FSV,
al tener que acudir cada vez mas al mercado para captar recursos, casi bajo
las mismas condiciones de una empresa comercial que se dedica a la venta
de electrodomésticos.

El Banco Mundial, al referirse al tema de las pensiones, sefiala que el obje-
tivo de la reforma “era mejorar la sostenibilidad fiscal a largo plazo a través
del reemplazo de un sistema que segun las proyecciones produciria un gran
y creciente déficit en el futuro por otro sostenible”> 2. En su momento este
juicio era correcto. El problema es que hoy, a las dificultades fiscales con
que ha tropezado el pais, en parte por el bajo coeficiente de tributacion y
el incontenible gasto corriente, todo el sistema previsional se ha debilitado
como lo han reconocido altos funcionarios privados vinculados con el mis-
mo253.

5) ELFOVIAL

Una vez pasé la onda expansiva de las privatizaciones, la opcion de las
concesiones se consideré como una estrategia intermedia entre la admi-
nistracion estrictamente privada y la gestion totalmente publica. Las obras
viales se convirtieron entonces en un foco de interés cuando se asimil6 la
experiencia de paises avanzados y fue cobrando vida la idea de que si era
posible mantener una red vial moderna, eficiente y duradera, sin que el Es-
tado tuviera que financiarla.

En este campo habia experiencias inclusive ya en el &mbito latinoamericano
y aqui cerca en Centroamérica, concretamente en Guatemala. Se trataba en

252 Evaluacién del Gasto Publico. Resumen ejecutivo. 2004.
253 El Economista No.78. Abril 2009
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todo caso de una figura hasta cierto punto novedosa, que no habia sido con-
siderada. Sus ventajas tanto financieras como administrativas y sobre todo
las exigencias que imponia el sector de transporte de carga, ameritaban una
seria consideracion del tema.

Fue con esos antecedentes que surgi6 el Fondo de Conservacion Vial —maés
conocido como FOVIAL- mediante Decreto Legislativo del 30 de noviem-
bre del 2000, que por cierto coincidié con la fecha de aprobacién de la
Ley de Integraciéon Monetaria. Sin embargo, debe sefialarse que aunque el
gobierno ya hubiera considerado la creacion de esa figura, el verdadero im-
pulso para la creacion de la nueva entidad provino del sector privado, con
estudios, experiencia comparada y gestiones ante las autoridades pertinen-
tes, que se remontaban a los afios 1996-1997.

Concretamente, fue la Camara Salvadorena de la Industria de la Construc-
cion (CASALCO) con el apoyo decidido de la cupula empresarial, la aban-
derada del proyecto, en base a las primeras formulaciones sobre el tema
que tuvieron como sustento las experiencias exitosas que habia difundido la
CEPAL. Incluso la gremial integré una comision especial, con la responsa-
bilidad expresa de aprovechar al mdximo posible la cooperacion del mismo
organismo y de la GTZ, que habia tenido un papel protagénico en este cam-
po en varios paises del hemisferio.

Esas experiencias y la conveniencia de replicarlas tenian fundamento en
lo costoso e ineficiente que resultaba para los gobiernos mantener en buen
estado las arterias viales principales, para lo cual era necesario contar con
una planilla permanente en los ministerios responsables, agregandose a los
costos de operar un sistema que en todo caso afectaba la competitividad
global de los paises.

Los recursos destinados a su mantenimiento nunca eran suficientes, pues
ademas de que los costos eran altos en términos financieros, habia de por
medio un costo econdmico y social que se trasladaba de manera multipli-
cada contra la actividad privada, la conectividad y en general contra la eco-
nomia del pais.

Compartir la experiencia de expertos internacionales y funcionarios de pai-
ses amigos, a la par de generar opinion, tenia el propdsito deliberado de
“persuadir” a las autoridades gubernamentales de que el proyecto valia la
pena y que no se trataba de una canonjia mas de la empresa privada.
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Parece que en este caso tuvo alguna incidencia una cierta actitud de recelo
que habia en el gobierno anterior, respecto al comportamiento de ciertos
empresarios del sector que le habian ganado al Estado varios juicios defini-
dos en laudos arbitrarles, por incumplimiento de algunos contratos relacio-
nados precisamente con la modernizacion de la red vial del pais.

De esto me enteré a través de un breve intercambio con el ministro de Obras
Publicas de turno, después de una reunion estratégica de la referida Comi-
sion de CASALCO -a la cual eventualmente acompanaba en mi calidad de
director ejecutivo de la gremial—, donde todo el tema giraba en torno a la
forma de financiar la figura, la integracién de su consejo directivo y la mejor
forma de vender el proyecto.

No es descartable que la renuencia inicial tuviera otras motivaciones. El
Ministerio de Obras Publicas con frecuencia habia sido mencionado como
bastante proclive a manejar las licitaciones y concesion de obras con mucha
discrecionalidad, para decir lo menos. Las cifras millonaria invertidas en
proyectos de cualquier envergadura, siempre habia que ajustarlas por un
factor “k”, que después se le dio el nombre de “diezmo” para simbolizar la
coima del 10% que se decia era la comision que tenian que pagar los con-
tratistas para acceder a una licitacion.

Estas practicas, por supuesto, ni han desparecido ni se confinan a la referida
cartera de Estado, aunque esta sigue destacando por el multimillonario pre-
supuesto que maneja en el presupuesto general de la nacion, aunque desde
que se cred el FOVIAL su participacion ha descendido del 6.7% en 2000 a
3.9% en 2007)%4.

Cuando por fin se puso a discusion el proyecto de ley del FOVIAL, por
supuesto que uno de los mas entusiasmados fue el gremio los constructores,
quienes en grades caravanas a las que se unieron cientos trabajadores del
sector, se agolparon con su maquinaria pesada frente a la Asamblea Legis-
lativa, esperando hasta horas de la madrugada del dia 30 de noviembre del
2000 a que el proyecto fuera aprobado, por supuesto con mayoria abruma-
dora.

La creacion del FOVIAL también despertd reacciones de los trabajadores
de planta y por planilla del Ministerio de Obras Publicas porque ello llevaba

254 PNUD. Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador 2007-2008.
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implicita la privatizacién del mantenimiento de la red vial, que por cierto
exhibia en esos momentos un estado de deterioro y abandono asombrosos,
en una coexistencia extrafia con la construccién de “super carreteras” que
fueron adjudicadas fundamentalmente a empresas extranjeras, algunas, se-
glin se rumoraba, con participacion de funcionarios publicos salvadorefios,
o cuando menos, de amigos muy cercanos de los mismos.

Para acallar las protestas, se habia estado trabajando en el disefio de un
esquema de pequefas empresas constituidas por los propios trabajadores
como se habia planteado inicialmente en el caso de Guatemala. Esta idea
tuvo escaso significado, pues si bien al principio surgieron algunas de ellas,
sus patrocinadores terminaron en la misma condicion de trabajadores asa-
lariados, cuando progresivamente se fueron posesionando del mercado em-
presas que tenian el capital, la tecnologia y el conocimiento necesarios para
hacerse cargo de las tareas encargadas al FOVIAL.

Sin embargo, después de 8 afios de estar operando, esta entidad a la que se
le dio sustento financiero con la aprobacion de un impuesto de US$0.20
que se aplica a cada galén de combustible adquirido en bombas, ha sido
conceptualizado como eficiente por la gremial que inicialmente impulsé su
creacion y en general por el sector privado organizado. Por su parte, el go-
bierno lo considera como uno de sus programas estrella; es mas, de manera
frecuente la cuarta administracion de ARENA, lo utilizé como instrumento
politico cuando se hizo cargo de la reparacion de la infraestructura vial ur-
bana y el mantenimiento de caminos rurales, que antes eran responsabilidad
de los municipios.

Con todo, esta entidad no ha estado exenta de criticas. La misma CASAL-
CO ha planteado insistentemente la necesidad de que se aplique frente a los
paises centroamericanos, al menos, el principio de reciprocidad. Esto, en
consideracion a que mientras el FOVIAL no discrimina entre empresas na-
cionales y extranjeras, las salvadorefias no pueden participar con igualdad
de oportunidades ni aun en los paises vecinos.

Ademads, y precisamente, a raiz de las limitaciones fiscales que ha venido
confrontando el gobierno y ante la oposicion sistemética de la oposicién
representada en la Asamblea Legislativa para la contratacién de nuevos
préstamos, se modificé la Ley del FOVIAL para permitirle contraer deuda
para canalizar recursos, incluso para proyectos que no estaban inicialmente
incluidos para formar parte de la actividad de la entidad, como la reparacién
de las arterias urbanas.
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Esto sefiala la importancia que ha llegado a tener el FOVIAL, aunque todo
indica que cada vez sus flujos financieros se tornan insuficientes ante la am-
pliacion de sus responsabilidades. Los altibajos en los precios del petréleo
que afectan directamente el objeto gravado, hacen a la entidad sumamente
vulnerable.

D. DOLARIZACION, UNA PRIVATIZACION VITUPERABLE
1) PERSEVERANCIA CALCULADA

Con antecedentes que se remontan a 1995, la Asamblea Legislativa aprob6
el 30 de noviembre de 2000 la Ley de Integracion Monetaria (LIM), me-
diante la cual se adopt6 el délar como moneda de curso legal, sustituyendo
al colén que circulaba como tal desde la creacion del Banco Central de Re-
serva (BCR) 29 de junio de 1934.

Los principales argumentos que sustentaron la medida fueron evitar en el
futuro la devaluacion, mantener ligada la inflacién a la evolucién de los pre-
cios en las economias desarrolladas, crear las condiciones para la reduccion
de la tasa de interés y en general favorecer el clima de inversion en el pais.
La medida suponia, entre otros aspectos relevantes, mantener la disciplina
fiscal, elevar la productividad y la flexibilizacién del mercado laboral.

Al cambiar el régimen monetario, se debilité totalmente el Banco Central
de Reserva, quitdndole funciones inherentes a su razon de ser, como era
la de emitir dinero, servir de prestamista de ultima instancia, administrar
los factores de expansion y contraccion de la masa monetaria, incidir en
el crédito y la tasa de interés, contribuir al mantenimiento de la estabilidad
interna y externa y potenciar el desarrollo econémico, entre otros.

El prestigio bien ganado a lo largo de casi siete décadas, le habia puesto
freno a los intentos de manipular la moneda y el crédito de parte de aquellos
que por ignorancia o por la subordinacion de los intereses nacionales a los
de pequeiios grupos, pretendieron tomarse la institucion y utilizarla a su
antojo.

En el medio se dieron dos reformas importantes a la ley del instituto emisor:
su estatizacion (20 de abril de 1961) y la creacion de la Junta Monetaria
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como entidad rectora (23 de agosto de 1970). Con estas modificaciones se
fortaleci6 el papel de una institucion que habia surgido con carécter pri-
vado, aunque siempre mantuvo un alto grado de independencia del poder
politico.

Sin embargo, con las reformas de finales de los setenta y principios de los
ochenta, la crisis internacional originada en el corte abrupto del reciclaje de
los “petroddlares”, la emergencia de la guerra civil y, por supuesto, el clima
de desconfianza que crearon todos estos eventos en el sector empresarial,
todo el sistema econdmico nacional entré en una nueva dinamica. Como era
de esperarse, la moneda nacional, otrora simbolo de fortaleza y estabilidad,
también entrd en crisis, como resultado directo del desequilibrio fundamen-
tal que empez6 a registrar la balanza de pagos. Esto dio paso al estable-
cimiento de tipos miltiples de cambio y al aparecimiento de un mercado
negro del cual se nutrian los empresarios para realizar sus operaciones con
el exterior, al tiempo que el BCR administraba las escasas divisas, a veces
de manera poco transparente.

Pasaron varios afios para que la situacion econémica empezara a normalizar-
se. Esto coincidid, como ha quedado dicho, con la primera administracién
arenera. Lo que no se avizoraba en ese momento, era que el nuevo modelo
econdmico impulsado a partir de entonces, iba a tener efectos destructivos
en una de las instituciones de mayor prestigio en el pais.

Es cierto que la onda expansiva del neoliberalismo inevitablemente llevaba
aparejada la meta de alterar la institucionalidad del Estado, pero no existen
antecedentes de que ello incluyera destruir literalmente al responsable de la
politica monetaria. El Salvador desbord6 entonces las fronteras de la pru-
dencia y el buen juicio en el manejo de la politica econdmica instrumental,
violentando los principios de la misma economia de mercado, al fijar por
decreto uno de los precios mds importantes de la economia: el tipo de cam-
bio.

Mas aun, por primera vez desde los Acuerdos de Paz, se puso a prueba la
debilidad institucional del pais, cuando la Corte Suprema de Justicia tuvo
que pronunciarse ante un recurso de inconstitucionalidad de la LIM. Los en-
tendidos sostienen que el fallo de la CSJ estuvo apegado a derecho, porque
partia de la base de que el nuevo sistema se basaria en el bimonetarismo, lo
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que de entrada suponia que el Estado no habia renunciado a su responsabi-
lidad constitucional de emitir moneda.

El “pecado original” estuvo en su tardanza en dar el fallo, lo cual permitié
que el dolar se ensefioreara a medida que por la via administrativa se sacaba
de circulacion el coldn. Esto también cae en la categoria de la impunidad, en
un crimen que tiene connotaciones de lesa patria. Sin embargo, el fallo de
la CSJ, basado en un voluminoso documento con apreciaciones hasta cierto
punto cuestionables en materia econémico financiero, es bastante confuso
aun para los mismos juristas.

Versados en cuestiones monetarias, no terminan de entender la racionalidad
técnica y politica de la medida. La economia del pais, si bien no estaba
pasando por su mejor momento, tampoco ameritaba que el Estado se deshi-
ciera de uno de sus principales instrumentos para hacer politica econémica.
Mas bien todo indicaba que, ante los desafios que planteaba la misma re-
forma —incluyendo riesgos como un “shock” externo de grandes proporcio-
nes— se requeria un banco central fuerte, para que junto con su tradicional
compafiero de viaje —el Ministerio de Hacienda— fortaleciera el papel del
Estado para salir de la fase de lento crecimiento que se venia registrando
desde 1996y, que segin nuestra opinidn, se gestd precisamente en el primer
intento de dolarizar la economia por el clima de incertidumbre que causé y
las medidas de politica que, aparentemente de manera deliberada, se toma-
ron posteriormente para sustentar mas, desde el punto técnico y financiero,
una decision que nunca fue abandonada.

Al respecto, Melhado (1997) ha sugerido que Calder6n Sol, sin mayor res-
paldo desde la perspectiva econémica que le advirtiera sobre los riesgos y
ventajas de las medidas, entre las cuales estaba el tema cambiario, aprob6
el plan del Ministerio de Hacienda y del BCR, ademas de dar luz verde para
su ejecucion.

Asimismo, sostiene que la primera prueba de fuego fue su presentacion ante
los organismos internacionales en Washington, en noviembre de 1994, y
que en dicha oportunidad los expertos rebatieron los argumentos en que se
apoyaba el programa: la reforma cambiaria. Relata que la conclusién “fue
que no convenia implementar la medida cambiaria, pero a su regreso al pais,
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los promotores de la idea no tomaron en cuenta las observaciones realizadas
por los expertos de dichos organismos y lo tinico que decidieron fue no ha-
blar de la opcidn de la caja de convertibilidad y si de la conveniencia de la
dolarizacion total de la economia”.

No tenemos ninguna duda que la restriccidon monetaria que se impuso en
el tercer trimestre de 1995, cuando ya la economia habia empezado a dar
muestras de desaceleracion, exacerbo las causas originales de ese fendmeno
y se convirtié en lastre para que el sistema continuara adormecido.

El énfasis desproporcionado que se puso en el mantenimiento de la es-
tabilidad de precios, la constante intervencion del BCR en el mercado de
divisas para sostener artificialmente fijo el tipo de cambio —no importa que
el mercado diera sefales de que el precio de la divisa iba para arriba o para
abajo— y la excesiva preocupacion por mantener un alto nivel de reservas
internacionales, mds bien sugieren que todo iba en la direccién de seguir
preparando el terreno para la dolarizacion.

Acevedo (2001) es mas generoso. Asume que a pesar del prolongado pe-
riodo de gestacion de la iniciativa, la decision de dolarizar a partir del 2001
parece haber respondido a un desesperado intento de la administracion Flo-
res de sacar al pais del letargo econdmico en que estaba sumergido desde
mediados de los noventa y, paradéjico para nosotros, de atajar las criticas
generadas por la incapacidad del gabinete de responder durante afio y medio
de gestion, al desafio de insertar competitivamente al pais en el mercado
global.

Destaca el mismo autor, que la decision se tomé ciertamente en un con-
texto diferente que aquel que prevalecia cuando abort6 el primer intento
de dolarizacion y cuando organismos como el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional se mostraron escépticos respecto a la viabilidad de
la medida vis a vis los logros obtenidos en materia de estabilidad macroeco-
némica: “Con bombos y platillos la administracién Flores anunci6 la Ley
de Integracién Monetaria como la espada que permitiria cortar de un tajo el

253 Economia, desastre y desarrollo sostenible. Pags. 31 y 32. FLACSO/Programa El
Salvador. 2001.
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nudo gordiano del estancamiento econdmico y borrar al pais de ‘la lista de
perdedores’ de la globalizacién™?%.

Esta vez, dichos organismos aparentemente habian cambiado un poco de
posicion, avalando asi fuera cautelosamente el cambio del régimen mone-
tario, pero nunca se supo la versidon oficial de ambas instituciones. Las
referencias al tema provenian de funcionarios de tercer nivel de esos orga-
nismos, quizds més movidos por esas extrafias lealtades que se dan en esas
instancias con los ministros de Hacienda y los presidentes de los Bancos
Centrales, que son sus verdaderos jefes, aunque como directores provengan
de paises del tercer mundo?°.

En su defecto, lo que se publicité y cobré amplios espacios en los medios
de comunicacidn, fueron las posiciones del entonces presidente de Argenti-
na, Carlos Saul Menen y su alter ego, el siper ministro Domingo Cavallo,
sin olvidar que fueron ellos los artifices de la Caja de Convertibilidad en la
Argentina, con los nefastas implicaciones que tuvo ese régimen monetario
en la crisis financiera y politica que vivi6 ese pais entre 2000 y 2001. Tras-
cendid que ese apoyo se gestd a peticion de los banqueros nacionales que
eran los que, segun se decia, se beneficiaban de la medida por el elevado
endeudamiento en que habian incurrido en el exterior.

2) INTERFASE

El 20 de julio de 2000 se llevé a cabo el Primer Encuentro Nacional de la
Empresa Privada (ENADE I) que sirvié de punto de partida para re-posicio-
nar al sector privado organizado del pais después del inusitado interés que
habfa generado en buena parte de la sociedad salvadorefia, el lanzamiento de

236 Un economista salvadorefio que por esa época se desempefiaba como colaborador
de los directores que en el Banco Mundial representaban a El Salvador y a los demds
paises centroamericanos, entre otros, me comentd que todo se habia mantenido a ese
nivel, y que el tema nunca fue elevado a las instancias decisorias de la institucién, aun-
que su nombre se invocara frecuentemente por los impulsores de la idea, sin duda para
dar la imagen de que el cambio del signo monetario era del agrado de los organismos
financieros mds importantes del mundo. Circulé ademds la especie de los contactos
con el Tesoro y la Reserva Federal de los Estados Unidos, pero la version oficial de los
resultados de las conversaciones, si los hubo, nunca fueron del dominio publico con
suficiente transparencia.
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El manifiesto salvadorefio a principios de julio de 1996. Decimos reposicio-
namiento, porque en medio de esas dos iniciativas de la cipula empresarial,
el presidente Calderén Sol tomo la decision de crear la Comisién Nacional
de Desarrollo (CND), que aunque surgié con propositos diferentes, podia
dar la impresion de que el gobierno estaba compitiendo con las iniciativas
privadas, o a la inversa. Por ello es que la ANEP decidi6 dejarle el espacio
necesario a esta tltima.

En razén de ello, trascurrieron practicamente cuatro afios para que nueva-
mente el sector privado saliera a la palestra con un evento que desde su lan-
zamiento, igual ha posicionado al sector privado organizado ante los otros
sectores y la sociedad en general, preocupandose en todas las ediciones de
hacer planteamientos serios y sensatos al gobierno, para contribuir en la
formulacion de politicas publicas que potencien el desarrollo econémico y
social del pais.

En la presentacién del documento que sirvié de base para el encuentro de
2000 se lee lo siguiente: “La Asociaciéon Nacional de la Empresa Priva-
da (ANEP), preocupada por la situaciéon econdmica prevaleciente y fiel a
su compromiso de contribuir permanentemente al desarrollo econémico y
social del pais, en el marco de los principios de libre empresa, ha tomado
la iniciativa de formular la presente “Propuesta para la reactivacion de la
economia nacional: Un compromiso de todos”.

Después del marco de referencia, que alude a los principios en que se sus-
tenta la propuesta, al compromiso que asumen los empresarios alrededor
de la misma, al contexto en el cual se inscribia la iniciativa y al andlisis del
rumbo de la economia, la parte sustantiva del documento se inicia con el ca-
pitulo “V. Requisitos para la promocion de las exportaciones y la atraccion
inversion extranjera directa”.

Por una l6gica elemental, en una formulacion de ese calibre, cualquier re-
ferencia a la politica cambiaria deberia de haberse incluido en el referido
capitulo, o en otro més especifico, dada la relevancia que el tema tiene en
cualquier estrategia de desarrollo que pretenda cimentarse en los mercados
externos.

Sin embargo, ni por asomo se planted ese tema. ;Omisién imperdonable?
Probablemente. Pero también es plausible —y en esto preferimos hacernos
los suecos— que el régimen cambiario no apareciera de manera explicita
como una propuesta de la cipula empresarial, por el riesgo de abrir un de-
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bate sobre un tema extremadamente sensitivo, en un momento en que las
relaciones con el gobierno del presidente Flores, no eran del todo cordiales,
aun cuando a nivel de ANEP nunca se hubiera hecho de ese virtual aleja-
miento, un asunto de honor.

Es cierto que el tema no habia salido de 1a agenda de la empresa privada des-
de el primer intento de dolarizacion en 1995 y de eso hay pruebas, como se
sefiala mds adelante. Personalmente suscribiamos esta vision institucional y
al respecto escribimos la columna que se presenta en el recuadro N°2.

Recuadro N° 2

SENDAS Y SURCOS
La Prensa Grafica (12/04/99) )
JHAY UN LADO OCULTO EN LA DOLARIZACION?

Uno tiende a asociar la democracia, con la alternancia en el poder, la
participacion activa de la ciudadania en el proceso politico, la posibili-
dad de hacer valer los derechos ciudadanos y otras cosas por el estilo.
El debate en torno a problemas nacionales que se salen de la esfera
politica, es también parte esencial de los espacios que ofrece el sistema,
y esto es lo que ocurre por ejemplo por estos dias con el tema de la “do-
larizacion”, acerca del cual cada vez se aprende mds.

Por mds de una razon, hemos estado en la trinchera de los que han
cuestionado esa iniciativa, que puede resultar tentadora para algunos
—especialmente por la forma parcial con que la presentan sus auspicia-
dores— pero que en la prdctica conlleva grandes riesgos para el pais en
general, aun cuando ciertos sectores se beneficien de ella. Sin embargo,
hasta hoy, como otros economistas que se han ocupando del tema, tini-
camente hemos abordado lo mds obvio y no ciertos aspectos subyacen-
tes en —o conducentes a— la dolarizacion.

Por ejemplo, algo que cobra cada vez mds aceptacion en circulos de
economistas salvadoreiios, es que la politica monetaria restrictiva de
los ultimos afios puede haber tenido entre sus propositos —obviamente
no en forma explicita— preparar el terreno para la dolarizacion, aun
cuando ello se hubiera hecho a un costo economico y social muy alto,
en términos de menor produccion y empleo. Aunque esto es dificil de
validar en la prdctica, algo se puede inferir al examinar la tendencia de
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los principales agregados monetarios y la prdctica del Banco Central
en el uso de los instrumentos de control respectivos.

Otro aspecto no analizado —quizds porque los abanderados de la dolari-
zacion la presentan como la panacea — es la forma acritica y entusiasta
con que algunos respaldan la idea, a pesar de la contundencia con que
han sido planteados sus aspectos negativos. Detrds de estas posiciones
no puede haber otra razon que sacar provecho de la sustitucion de la
moneda, para a través de la eliminacion del riesgo cambiario, reducir
el costo de sus deudas en el exterior en que han incurrido principalmen-
te los bancos y el mismo gobierno.

De lo anterior se deriva, en opinion de algunos entendidos, un corolario
muy importante. En la medida en que la economia salvadoreiia padece
de un desequilibrio fundamental, expresado en una elevada y perma-
nente brecha comercial, la dolarizacion vendria a constituir una forma
poco ortodoxa de lograr el ajuste, pues el equilibrio general se alcan-
zaria en base a la disponibilidad de dolares. Siendo asi, el énfasis de
la estabilidad se concentraria todavia mds en el lado de la demanda, lo
que traeria consigo, especialmente si persiste un déficit fiscal, un nivel
mucho menor de actividad econdomica.

Estos y otros temas no han sido tocados obviamente por los defensores
de la dolarizacion, pero no por ello deberian ser eludidos en cualquier
andlisis serio de la propuesta. Estos (que ademads se consideran los tini-
cos expertos en la materia), pretenden convencernos de que con el cam-
bio del signo monetario, todos ganamos. Pero llevada la discusion del
tema a una categoria superior, el lado oculto de la dolarizacion debe
también ser descubierto, para evitar que se nos impongan decisiones
que, afectando a la mayoria, vulneran la esencia misma de la democra-
cia.

En las conclusiones y recomendaciones de la investigacion realizada por la
empresa privada, se puede constatar que las gremiales consultadas tenian
perspectivas y opiniones divergentes, por lo que la cipula no estaba en ca-
pacidad de abrogarse la decision de avalar ni en privado, mucho menos en
publico, una medida que, como el cambio de signo monetario, tenfa serias
implicaciones que iban de lo estrictamente econdmico, pasando por lo so-
cial, hasta lo politico.
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La agenda del pais en esos momentos estaba sobrecargada con problemas
mas relevantes para el desarrollo nacional, como el lento crecimiento de la
economia y un ambiente politico enrarecido, en parte, por las ya sefialadas
distantes relaciones entre el sector privado y el gobierno y entre este y la
oposicion. Aun asi, habia en el seno del Comité Ejecutivo de ANEP la opi-
nion casi generalizada de que no era conveniente eludir el tema.

Bajo esas circunstancias se decidié previamente a la realizacién de ENADE
I, correr una encuesta entre un ndmero significativo de socios de las gre-
miales de ANEP que incluia 48 temas entre los cuales se encontraba ocu-
pando el lugar 33, el referido al régimen cambiario. La administracion de la
encuesta estuvo a cargo de la empresa que se habia contratada para apoyar
logisticamente el evento; consecuentemente, los datos fueron tabulados por
la misma con total libertad. Este simple hecho, sin duda definié en gran
medida del destino del colon.

Como colofén de algo sustantivo que habia concitado el interés de una au-
diencia dvida de soluciones para los problemas que seguia enfrentando el
pais, como eran las propuestas concretas para la reactivacion de la econo-
mia, surgid algo inesperado.

El grueso de la audiencia qued6 sorprendido cuando un conocido economis-
ta chileno, ex director técnico del Departamento de Estudios Econdmicos y
Sociales de FUSADES y socio mayoritario de la referida empresa, al dar a
conocer el resultado de la encuesta, puso todo el acento en que la mayoria
de empresarios consultados estaba de acuerdo con la dolarizacién.

Recuerdo que compartia la mesa con los hermanos Ricardo y Francisco
Quifiénez, quienes al escuchar semejante veredicto se vieron las caras, para
acto seguido preguntarme casi al unisono de donde se originaba esa “bro-
ma”. Simplemente me encogi de hombros para insinuar que lo desconocia.
La sorpresa lleg6 hasta los miembros del comité ejecutivo que presidian la
mesa principal, pero al mismo tiempo el anuncio resulté placentero para
los altos funcionarios del gobierno ligados al proyecto y que habian sido
invitados al evento.

Obviamente, el objetivo central del primer ENADE se diluy6 y los medios
de comunicacién se ocuparon principalmente de resaltar la noticia de que
los empresarios avalaban la dolarizacion, especie que cobro asidero cuando
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el siper ministro de la administracién Flores hizo de ese supuesto apoyo,
la principal bandera para vender un producto que su antecesor, segiin me lo
comento él mismo, no quiso hacer por el elevado costo politico que impli-
caba y los pocos dividendos econdmicos que presagiaba.

Ademads, algo sugeria que el proyecto era mds un intento de sus mas cer-
canos colaboradores de pasar ellos mismos a la posteridad como grandes
reformadores, aunque se les dé el beneficio de la duda de que estaban genui-
namente convencidos que con la dolarizacidn el pais iba realmente a alzar
vuelo.

En este ambiente, cualquier iniciativa distinta que se planteara, asi fuera
para repensar la iniciativa, era anulada por los que estaban directamente
detras de la idea, acudiendo a todo subterfugio —por deleznable que este
fuera— para seguir con su proyecto. Indudablemente detrds del mismo y las
otras medidas que inicialmente lo acompanaban (arancel cero y aumento
del IVA), habia una mezcla de ingredientes economicos y la busqueda de
un posicionamiento politico firme del presidente Calderén Sol, que sus més
allegados colaboradores se ocupaban de estimular, recordando el éxito eco-
nomico de la administracion anterior y el protagonismo del llamado “Presi-
dente de la Paz™?’.

Eso era entendible y nadie puede estar en contra de que un mandatario quie-
ra pasar a la historia por sus buenas obras. Después de todo, aparte de otras
cosas “menos pedestres”, al poder se llega pensando en dejar huella; no para
pasar a la posteridad solo esperanzado a que la sociedad lo recuerde como
un hombre que pasé por la primera magistratura sin pena ni gloria.

Sin embargo, Calderén Sol se caracterizaba por oir opiniones de otros. En
efecto, alld por abril de 1995, en lo mds complicado del momento que ha-
bian creado las medidas, el vicepresidente de la Republica, doctor Enrique
Borgo Bustamante, llamé a un grupo de economistas para que en su presen-
cia, el ingeniero Manuel Enrique Hinds (todavia no era ministro de Hacien-
da) hiciera una presentacion de las ventajas de la dolarizacion. Tuvimos dos

257 Melhado, Oscar. El Salvador: Retos econémicos de fin de siglo. UCA EDITORES,
1997. Pags. 97 y 98.
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reuniones y el promotor del proyecto no convencio a nadie, dejando la im-
presiéon ademds que los cuestionamientos de los invitados habian generado
en el mandatario con serias dudas sobre las bondades del proyecto®3.

Pero como demostraron los hechos, la oposicion de la empresa privada y de
otros sectores, al proyecto, tampoco se podia obviar. Particularmente para la
mayoria de las gremiales empresariales —en cualquier tiempo y espacio— el
paso se consideraba sumamente riesgoso y ademads innecesario, tomando en
cuenta la larga historia de estabilidad financiera del pais. Este mero hecho
debilitaba cualquier argumento de sustituir el colén por el délar, moneda
que si bien seguia siendo el principal referente para las transacciones in-
ternacionales, ya habia empezado a reeditar sus debilidades después del
abandono del sistema de paridades fijas en 1973, que habia venido rigiendo
desde la Conferencia de Bretton Woods en 1945.

Desde el momento mismo del lanzamiento del euro en enero del 2001, todo
hacia prever que el dolar estadounidense poco a poco iria perdiendo impor-
tancia como principal moneda de intervencidn, y esto, por si solo ya era, a
juicio de los entendidos, razén suficiente para elaborar seriamente sobre el
tema. Precisamente por ello, algunos se inclinaban por la opcién de fijar el
tipo de cambio del colén en relacion a una canasta de monedas; entre ellas,
si no recordamos mal, estaba el ingeniero Arturo Zablah, ministro de econo-
mia en el gobierno de Cristiani y férreo opositor a la dolarizacion.

Nos imaginamos, sin embargo, que uno de los problemas con que a diario
se debate un gobernante es la insistencia hasta el cansancio de sus princi-
pales colaboradores para venderle ideas que pocos quieren comprar. Nue-
vamente, el ex Presidente Calderdn, con la camaraderia que le caracteriza,
me comentd una vez que los que defendian la dolarizacion llegaron hasta
cansarle. Tampoco los tolerdbamos nosotros. Al respecto escribimos la co-
lumna reproducida en el recuadro N° 3.

258 Entre los invitados estaban, segun recuerdo, el Ing. Mario Dalponte, el Ing. Arturo
Zablah, el doctor Willian Pleitez, el licenciado. Rafael Rodriguez Loucel y el Doctor
Alex Segovia, ademads del suscrito. Los primeros dos arremetieron sin miramientos al
expositor, y tengo bien presente, cuando el ingeniero Dalponte le dijo textualmente:
“Recuerde ingeniero Hinds, que los presentes somos todos economistas y que no ne-
cesitamos que nos dé una leccién de como se establecen los precios en una economia
de libre mercado”. Y en realidad, €l trataba de utilizar unas curvas de oferta y demanda
para demostrarnos como se establecian el precio de la divisa.
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Recuadro N° 3

SENDAS Y SURCOS
Li,l Prensa Grafica (13/03/00)
iQUE NECEDAD TAN GRANDE!

Hoy ya no es solo en El Salvador,; ahora es también en otros paises y en
boca de extranjeros, que se ha retomado la fantdstica idea de dolarizar
la economia nacional. Menudo problema adicional en el que nos quie-
ren meter, como si no tuviéramos ya bastante con el magro desemperio
de la economia.

De concretarse esa idea, se habrd dado el tiro de gracia a una de las
pocas opciones que tenemos para salir del estancamiento, como es el
manejo discrecional de la politica monetaria y cuyo cardcter restricti-
vo, explica en gran medida el lento crecimiento economico.

Y el problema es que, ni las grandes luminarias que se reunieron la
semana pasada en Dallas, Texas, para tratar el tema, han hecho un
aporte significativo acerca de los supuestos beneficios de la dolariza-
cion. Siguen con los mismos argumentos de que ayudaria a reducir la
tasa de interés y a atraer inversion extranjera al pais. Por supuesto, yo
no me atreveria a negar algunos beneficios de tal decision, como es
la eliminacion del riesgo de la devaluacion y el de lograr una mayor
estabilidad de precios.

En cuanto la reduccion de la tasa de interés, que es lo que provoca
alguna reaccion positiva en ciertos sectores, ello no lo garantiza la
dolarizacion “per se”, especialmente porque la oferta de fondos pres-
tables en moneda extrajera en el mercado local y la misma inversion
extranjera, estdn ligados a otros factores, como la forma de organiza-
cion del sistema financiero y el llamado “riesgo pais” . Este ultimo, in-
fortunadamente, es alto y amenaza con agravarse mds, a medida que la
comunidad internacional se percata de los planteamientos economicos
de la izquierda.

No es un simple fenémeno aislado, el que el pais, a pesar de sus cre-
denciales de estabilidad financiera (algunos le llaman estabilidad ma-
croeconomica), sea en América Latina el menos favorecido, después de
Haiti, con flujos de capital vinculados con inversion extranjera directa.
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Es en esencia la inseguridad (obviamente no en el aspecto cambiario),
lo que estd afectando la buena imagen que El Salvador tiene en otros
aspectos.

He conversado recientemente con empresarios, economistas y otras
personas que se desenvuelven en diferentes actividades, y todas ellas
han coincidido en que el tema de la dolarizacion, siendo extremada-
mente sensitivo, se sigue tratando con una liviandad que raya en la
irresponsabilidad, porque se persiste en considerarla como una pana-
cea u objetivo en si mismo, para decir lo menos, cuando los problemas
y las soluciones de fondo estdn en otras dreas.

No reparar en la verdadera naturaleza de nuestros problemas econd-
micos, y mds aun, agravar la situacion social utilizando la medicina
equivocada, es seguirle brindando la oportunidad a la izquierda para
que continiie desacreditando el modelo de economia de mercado por el
que hemos optado.

Como lo dijimos en otra oportunidad, la idea de la dolarizacion no se-
ria descabellada, si Centroamérica e idealmente toda América Latina,
abrazara el movimiento. Pero que un pais pequeiio como el nuestro, se
convierta en el “efecto demostracion” (o en conejillo de indias), es una
total aberracion economica, especialmente si la iniciativa se gesta en
el exterior.

3) UNA NUEVA OFENSIVA

Pero aunque hubiera abortado el primer proyecto por las razones antes
expuestas y aun cuando hubiera concluido la segunda administraciéon de
ARENA (durante la cual comenzé a cobrar forma una iniciativa que habia
venido siendo impulsada subrepticiamente desde la primera) el proyecto
siguid. Detras de ella estaba el nuevo Presidente del BCR quien fue la mano
derecha del Ing. Orellana Milla en la administracion anterior y, desde luego,
el ex Ministro de Hacienda —que habia sido el inspirador de la idea— con la
ventaja que ya como asesor del BCR podia ejercer mayor influencia sobre la
decision, sin sacar la cara y menos, comprometerse politicamente.

La experiencia que estos habian adquirido con el proyecto inicial, no fue en
vano. Ellos entendieron que si este habia abortado afios atras, era en buena
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medida porque sus opositores habian puesto el dedo en la llaga, cuando
sefalaron explicitamente las condiciones minimas que se requerian para
que el cambio del signo monetario fuera viable, més alld de las reservas
que también habian hecho explicitas las gremiales empresariales sobre lo
riesgoso de dar el paso. Para sustentar de manera técnica la dolarizacién se
necesitaba un basamento financiero que lo hiciera viable.

Por supuesto que los propulsores del primer proyecto sabian eso; en reali-
dad puede sefialdrseles de obsesivos con el tema, pero no como ignorantes.
Si nuestra percepcion es correcta, la diferencia estaba en que con la admi-
nistracion Flores tenian tiempo para justificarlo mas técnica y financiera-
mente y para ello se necesitaba crear las “condiciones objetivas”, aunque en
retrospectiva se considere que eso fue su peor error.

Ademads, sus impulsores encontraban en la personalidad un tanto engreida
y soberbia del mandatario, un ingrediente perfecto para convencerlo de que
la dolarizacidn era, en palabras de Acevedo, “la panacea para resolver todos
los problemas que aquejaban a la economia salvadorefia” y permitiria lograr
lo que dos administraciones consecutivas de ARENA no habian consegui-
do, esto es, sentar cimientos sélidos para impulsar una estrategia de desarro-
llo orientada hacia afuera que (permitiera) a El Salvador aproximarse a las
economia de alto desempefio mundial”?*.

Pero a los empresarios no los terminaba de convencer el proyecto. Ubican-
donos en una dimension temporal un poco anterior podemos decir que en
la vision de aquellos, los desafios que planteaba una dolarizacion no eran
sencillos. Unas finanzas publicas sanas —que en cualquier caso son necesa-
rias— unas reservas internacionales elevadas y una inflacién baja —que eran
igualmente indispensables, pero que pasados ciertos niveles también crean
problemas— y un sistema bancario saludable, eran algunas de los prerrequi-
sitos para dar el paso. Y en todo esto, la clave estaba en el manejo moneta-
rio-financiero desde el Banco Central, especialmente si este tenfa todavia un
papel primordial que jugar a través del Programa Monetario.

Conociendo los movimientos del ex Ministro de Hacienda de la adminis-
tracion Calderén Sol, quien se escudaba en funcionarios de tercer nivel del
Banco Mundial y del Fondo Monetario para dar a entender que contaba con

259 1bid. P4gina 32
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un respaldo internacional sélido para impulsar el proyecto, el sector privado
se esforzé para hablar a una sola voz sobre el tema.

Asi, mientras el tanque de pensamiento de la empresa privada se hacia ase-
sorar de expertos y académicos de prestigio internacional, ANEP auscultaba
entre sus gremiales sus reacciones ante un proyecto que, de materializarse,
podia —como parecia obvio aun en términos aprioristicos— favorecer a algu-
nos sectores, pero al mismo tiempo, perjudicar a otros. El enfoque nacional,
cobraba entonces un verdadero significado.

En ese contexto, durante los primeros meses de 1999 hizo un ejercicio de
aproximacion al tema, conjugando el conocimiento de varios economistas
de sus gremiales y la posicidn institucional de buena parte de ellas. Una
sintesis de los resultados del estudio se publicé en la revista “Unidad Em-
presarial”, principal érgano divulgativo de la cipula empresarial®®.

Puede constatarse en ese informe que no habia una opinién contundente ni
en pro ni en contra de la dolarizacion. Mas bien lo que sobresalia, era un
intento de abordar un tema de suyo complejo y con particularidades muy
propias, bajo la influencia de lo que en ese momento se consideraba como
una opcidn intermedia (la caja de convertibilidad) a partir de los supuestos
éxitos que en ese momento estaba teniendo Argentina.

No faltaron, sin embargo, consideraciones acerca de las ventajas y desven-
tajas de la dolarizacién y sobre las condiciones que debian darse en el cami-
no de modificar el régimen monetario vigente.

En cuanto a las ventajas, tanto de la Caja de Convertibilidad como de la
dolarizacion total, surgié de manera contundente la eliminacion del riesgo
cambiario, la reduccién de la tasa de interés y el acceso a recursos inter-
nacionales provenientes de préstamos e inversion extranjera, con un dife-
rencial positivo que estaria dado por la reduccion del riesgo pais. En este
caso, se adopté como un axioma el hecho de que la reduccion de la tasa de
interés, contribuiria a la disminucién de los costos de produccidn, mientras
que la eliminacion de la facultad (constitucional) del Banco Central para
emitir moneda, inhibirfa al gobierno de provocar inflacién a través de la
emision inorgénica de dinero. La eliminacién de la interferencia politica en

260 Unidad Empresarial. Volumen 57, mayo-junio de 1999.
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el manejo de la moneda y el crédito, también se reputaba como una ventaja
en si misma.

En cuanto a las desventajas, se sefialaba la pérdida del margen de manio-
bra para enfrentar las consecuencias de un shock externo y sobre todo la
pérdida total de la politica monetaria como instrumento de estabilizacién,
orientacion del crédito y costo del dinero. La pérdida del sefioreaje tampoco
era un tema menor. Por consiguiente, ante la presencia de desequilibrios
persistentes, el ajuste solo podria darse a costa del empleo, los salarios y la
contraccion de la actividad econdmica.

En lo que corresponde a las condiciones que deberian darse para la sustitu-
cidn total de la moneda nacional o un esquema de bimonetarismo, se consi-
derd importante el equilibrio fiscal, el nivel de las reservas internacionales
netas, la solidez del sistema financiero, sin dejar de sefialar su organizacién
oligopdlica del sistema bancario, el equilibrio comercial y la necesaria fle-
xibilidad del mercado laboral.

Punto de especial relevancia en el enfoque empresarial, fue el tema consti-
tucional. En este aspecto y a tenor de lo que establece el art. 111 de la Carta
Magna, se consider¢ inevitable una reforma constitucional “que tiene que
pasar por amplio consenso nacional”.

Al hacer un balance general, se puede decir que la opinion de la mayoria de
las gremiales era de precaucion y cautela, en un entorno ya de por si com-
plicado por una fase de lento crecimiento que ya duraba casi cinco afios.
No obstante, como se ha dicho, algunos economistas han sugerido que la
decision de dolarizar la economia, podria haber respondido a un intento des-
esperado del gobierno del Presidente Flores de sacar al pais del prolongado
estancamiento econémico. (Acevedo, 2001).

Con respecto a este tltimo tema, Karmin sostiene que El Salvador, a dife-
rencia de Ecuador, no estaba sufriendo una crisis financiera en el momen-
to que dolariz6 su economia. Tampoco estaba experimentando una notable
depreciacion de su moneda (la tasa de cambio era 8.75 colones por ddlar,
mientras la relacion de la moneda ecuatoriana —el sucre— era de 25,000 a
uno). Sefiala entonces que el pais centroamericano vio la dolarizacién como
un paso légico hacia adelante para estimular un crecimiento mas rapido,
a través de la reduccion del riesgo cambiario y la creacion de condiciones
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para reducir la tasa de interés y atraer mds inversion extranjera directa®®!.

En otras palabras, este autor le da en este plano un cierto respaldo a los ar-
gumentos oficiales.

Si sacar al pais del prolongado estancamiento fue la razon principal para
cambiar el régimen monetario, la conclusion, en un sentido ex post, es que
la medicina resulté peor que la enfermedad, porque ni aun el contexto inter-
nacional, al menos en lo que tiene que ver con la parte real de la economia,
abonaba la medida. En los hechos, no habia virtualmente ningin argumento
financiero o econdmico para justificarla, aunque sus promotores se preocu-
paran por insistir hasta la saciedad, en sus supuestos beneficios.

Por el contrario, el magro desempeiio de las exportaciones, la creciente bre-
cha comercial y la sobrevaluacién que venia acumulando la moneda nacio-
nal, aconsejaban, mantener una politica cambiara flexible, aunque desde
1993 el coldn se hubiera conservado virtualmente en una relacion de 8.75
por ddlar, debido a la intervencion sistematica del BCR en el mercado de
divisas.

Aun asi, habia otros temas en agenda que sugerian que el pais estaba tra-
tando de dar un gran salto de calidad por otras vias. La Comisiéon Nacional
de Desarrollo habia concluido uno de sus mds importantes aportes con su
estrategia de conectividad y apuestas territoriales. Este si era un tema rele-
vante que deberia contar con el apoyo decidido de todos los sectores. Asi,
la méxima dirigencia politica, los mas visibles lideres empresariales y otras
personalidades, fueron convocados en noviembre de 2000 a las instalacio-
nes de Casa Presidencial para el lanzamiento publico de una iniciativa que
estaba supuesta a cambiar la geografia econdmica, el escenario politico y
los determinantes sociales y culturales del pais.

Todos salimos de la reunién, vistiendo imaginariamente una camisa con los
colores de la bandera nacional. Pero la ilusion y el regocijo fueron efime-
ros. Al dia siguiente el presidente Flores, en vez de exaltar los objetivos del
encuentro de la noche anterior, anuncié la dolarizacion de la economia, a
partir del primero de enero del 2001.

Me consta que muchos empresarios lo tildaron de poco ético, otros fueron
mas alla, con calificativos que no pueden quedar consignados en este texto.

261 Karmin, Craig. Biography of the dollar. New York: Crow Publishing Group, 2008.
Pag.185
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Esto es parte de una historia no contada, inmediatamente recordaremos otro
episodio mds grave, aunque este si es del conocimiento, al menos de una
parte de la poblacion.

En efecto, la trasnochada justificacién econdmica, financiera y técnica de
la dolarizacidon, encontraria en la esfera politica su mas cinica mascarada.
Al menos, el primer obstdculo en este campo estaba salvado previamente
y esto lo sabian el Presidente y sus mds cercanos colaboradores. Pero la
medianoche del 24 de octubre de 2000 un reconocido diputado protagoniz6
un delicado incidente con agentes de la PNC, que lo llevé a la antesala de
un antejuicio®®?,

Esto, desde luego, era un caso casi inédito, con un solo antecedente en la
primera administracién arenera pero por razones totalmente distintas, aun-
que también diferentes a las que llevaron al Presidente del BCR a rendir
cuentas ante la Asamblea Legislativa. Sin embargo, las implicaciones de
aquel incidente en la credibilidad del partido gobernante, se puso a prueba
cuando tuvo que pactar con su tradicional aliado —al cual pertenecia el indi-
ciado— para pasar una ley que terminé por desprestigiar mas al gobernante
de turno.

Lo que sigui6 también es parte de la historia. El antejuicio que se planteaba
como el escarmiento minimo para el diputado fue canjeado por los votos de
su partido a favor de la dolarizacién, en un acuerdo bajo la mesa que vino a
ser otro golpe para la institucionalidad del pais, en la medida en que se bajé
a simple categoria de una ley secundaria, un tema que todavia tiene rango
constitucional.

Sin embargo, la historia de la dolarizacion tiene matices que van més alld de
la dudosa justificacién econdmica y el debilitamiento institucional. Hay en
el medio, elementos que hacen a la esencia misma del sistema econdmico.

262 Glower presenta asi el caso: “Cuando el Gobierno presentd la LIM ante la Asamblea
Legislativa, ésta se encontraba en proceso de desaforar a un diputado, ex-vicepresidente
de la Reptiblica, de un partido de derecha no oficial. El tal diputado se habia enfrentado
a balazos con la policia, hiriendo a un agente, en una madrugada de borrachera. Por lo
menos un diputado del partido oficial, exdirector nacional de la policia, habia dicho en
puiblico que iba a votar por el desafuero. El dia de la votacion para el desafuero no se
lograron los votos; el diputado oficial, ex-director de la policia, se encontraba fuera del
pais. Los votos del partido del diputado en peligro eran suficientes para lograr la ma-
yoria simple que aprobara la LIM dos dias después”. Nueva Sociedad, N° 172, Marzo
/ Abril 2001.
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La teoria econdmica convencional sugiere que una economia que se rige
por el sistema de precios, la fijacion de estos solo se justifica en épocas de
emergencia nacional.

Es curioso, pero este aserto viene de un distinguido economista estadouni-
dense, a propdsito, precisamente, de la gran discusion que hubo entre gran-
des especialistas poco tiempo antes de la ruptura del sistema de Bretton
Woods en 1973 y que en nuestro caso cae como anillo al dedo cuando la
decision de dolarizar la economia se inscribe en el modelo econémico que
se estaba tratando de consolidar en el pais®®.

En nuestro caso, no solo no habia un escenario de esa naturaleza, sino que
se opto por fijar el precio clave en la parte externa de cualquier economia,
principalmente en el contexto de un mercado global: el tipo de cambio.
Ademads, esta decision se tomé en momentos en que el pais empezaba a ne-
gociar un tratado de libre comercio con su socio mas importante y aunque
en este aspecto no hay investigaciones de base para aseverarlo con certeza,
existen evidencias de que a partir de la dolarizacién se acentuo la terceri-
zacion de la economia, como producto 16gico de decisiones de los agentes
econdmicos que se dieron cuenta que el negocio del futuro estaria en los no
transables y las importaciones, ya que el nuevo sistema monetario alteraria
el sistema de precios relativos en contra de las exportaciones.

Pero estos son solo algunos de los resultados de un comportamiento, ya no
institucional, sino personal de los que en su momento tomaron la decisién
de cambiar el régimen monetario del pais. Este fue un paso que con el correr
de los afos ha llegado hasta marcar la historia politica del pais pues no es un
simple estado de animo temporal, que después de nueve afios, las encuestas
de opiniodn sigan cuestionando la dolarizacion, aunque a estas alturas todo
indica que revertir la medida seria mds perjudicial que beneficiosa para el
pais. Sin embargo, Glower (2009) y Gonzélez Orellana (2008 y 2009) de-
fienden el retorno al régimen cambiario anterior,

Con la decision tomada, nosotros, que adversamos la medida hasta el dltimo
dia, escribimos lo que recoge el recuadro N° 4.

263 Halm, George N. “Fixed exchange rates and the market mechanism”, en Approaches to
greater flexibility of exchange rates. Varios autores. Ed. By George N- Halm. Princeton
University Press, 1970.
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Recuadro N° 4

SENDAS Y SURCOS
La Prensa Grafica (04/12/00)
COMSUMATUM EST

Nos habiamos hecho el propdosito de no hablar del tema mientras no
se tomara una decision, y lo cumplimos. Lo hicimos, por dos razones:
primero, para no echarle mds lefia al fuego, y segundo, porque nuestra
opinion no iba a cambiar nada. Todo estaba consumado, incluyendo la
negociacion de los votos, asi fuera violentando la institucionalidad.

Ademads es de sobra conocida nuestra posicion en torno a la dolariza-
cion. Equivocados o no, hicimos la lucha a lo largo de cinco arfios, y
no con argumentos descabellados. Todavia mds, seiialamos insistente-
mente como un error imperdonable, desplazar objetivos superiores de
cualquier politica economica responsable (incremento de la produccion
y el empleo, y la distribucion no forzada del ingreso nacional), solo
para viabilizar el cambio del signo monetario. Asi, la medida se tomo
en presencia de una precaria situacion economica, a la cual nos llevo
Justamente el proyecto de dolarizacion, no sin antes haber destruido
miles de puestos de trabajo y haber minado el potencial de crecimiento
del PIB, cuando menos, en 25 por ciento.

Pero todo esto es cosa del pasado. Para cerrar definidamente este ca-
pitulo, solo nos resta comentar aspectos de bulto, aunque no estén rela-
cionados con sofisticadas elaboraciones econémicas.

En primer lugar, estd una cuestion de principios. Se fijo por decreto
uno de los precios claves de la economia, quitdndole de paso a esta, un
gran potencial de crecimiento. (No aprendimos la leccion argentina).
Y el modelo de mercado, donde queda? Una regla bdsica de la politica
economica en una economia de mercado establece que el control de
precios solo deberia usarse en una emergencia nacional. En la prdctica
deshicimos de un plumazo con la mano izquierda (vaya paradoja), lo
que tanto habia costado hacer con la derecha.

En segundo lugar, hay que sefialar que estos temas siempre deben ser
elevados a la categoria de politicas de Estado; por algo el sistema mo-
netario del pais aparece tratado en la Constitucion. Sabiamos que bue-
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na parte de la oposicion no apoyaba la medida, pero precisamente por
ello era esencial cuando menos un acercamiento de posiciones; asi lo
exige el juego democrdtico, especialmente en aquellas decisiones de
politica publica trascendentales. La interrogante es si los resultados
positivos que estd previendo el gobierno se dardn en la prdctica y en el
corto plazo, para evitar una contra reforma que nos lleve mds adelante
a un verdadero caos financiero.

Un tercer aspecto refiere a la politica de apertura comercial. Con la
dolarizacion se ha perdido un poderoso instrumento para contrarrestar
las medidas que en el campo cambiario adopten nuestros socios econo-
micos, a menos que elevemos significativamente la productividad. Una
salida puede ser la reduccion de los salarios, pero el punto estd en si
esto es moralmente aceptable y socialmente deseable.

Tampoco pueden ignorarse los efectos de la dolarizacion en el ahorro
nacional y consiguientemente en la inversion, por mds baja que sea
la remuneracion de los recursos depositados en el sistema bancario y
menor la rentabilidad de los titulos valores. El creciente déficit fiscal
es asimismo preocupante, para cuyo financiamiento solo hay dos opcio-
nes: el endeudamiento permanente, o una mayor carga tributaria.

Finalmente estd el mensaje que se estd enviando. No conviene exagerar
los beneficios de la medida, porque el optimismo de hoy, puede conver-
tirse en la frustracion de mariiana, principalmente en los sectores mds
vulnerables.

En lo que a nosotros concierne, y salvada la cuestion constitucional,
todo estd consumado. Lo que corresponde ahora es “echarle pa’ delan-
te”. Los intereses de El Salvador asi lo exigen.

4) ALGUNAS ACOTACIONES SOBRE LOS SUPUESTOS RESUL-
TADOS

Edwards reconoci6é en un estudio elaborado para FUSADES en 2003 que
no habia desaparecido el riesgo politico residual de que la dolarizacién po-
dia ser revertida, percepcion que, segin él, tenian algunos extranjeros. Por
lo tanto, recomendaba consolidar el proceso, acelerando la desaparicion del
colon. Por otra parte, estimaba que la deuda del sector ptiblico era alta y su
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trayectoria dejaba al pais casi sin espacio de maniobra; de ahi la necesidad
de desarrollar e implantar un plan de sostenibilidad fiscal, como el sugerido
por Acevedo en 2002.

Siempre con relacién con la situacion fiscal, recomendaba un aumento dras-
tico en el ahorro del sector publico, para potenciar el ahorro interno total,
lo cual pasaba por una revision del sistema tributario. Un aspecto de igual
relevancia era la flexibilidad estructural de la economia frente a shocks ex-
ternos, en especial a partir de una flexibilizacion del mercado laboral. Final-
mente, consideraba el tema de las remesas, cuya importancia en el financia-
miento de la cuenta corriente de la balanza de pagos podia presentar algunos
riesgos en el mediano plazo. Esto de hecho ya esta ocurriendo.

El Banco Mundial (2005) coincide con Edwards en el efecto positivo de la
dolarizacién en la reduccion de la tasa de interés, lo cual, a su juicio, habia
contribuido a la finalizacién de las expectativas de devaluacién, en la medi-
da en que las empresas salvadorefias podian endeudarse en el exterior, sin
incurrir en el riesgo cambiario.

Sin embargo, también senalaba que ese beneficio, unido a la reduccion de
las presiones inflacionarias, implicaba que el Banco Central no podia crear
liquidez y servir como prestamista de ultima instancia en tiempos de iliqui-
dez. Consecuentemente, sostenia que en una economia dolarizada era vital
disponer de un conjunto adecuado de mecanismos para prevenir los riesgos
de una crisis de liquidez y aliviar las consecuencias de una situacion de esa
naturaleza, en el caso de que ocurra. Sobre este punto, también la crisis fi-
nanciera dio su veredicto.

En buenas cuentas, todo esto recordaba aquellos enfoques de analistas na-
cionales, centros de pensamiento y de gremiales empresariales que reco-
mendaban que antes de dar el paso a la dolarizacion, debia impulsarse un
minimo de acciones y practicas fundamentalmente al interior del propio
gobierno, como exigencias ineludibles para que el nuevo sistema monetario
fuera creible y se consolidara.

Bajo esa perspectiva, el blindaje contra la devaluacion se relativizaba. De
hecho, algo que por definicion resultaba axiomatico, no era garantia para el
logro de los otros objetivos. Mas bien, esas exigencias traian al centro del
debate la capacidad real del gobierno para asumir sus propias responsabili-
dades de cara a una decision de suyo riesgosa. El tiempo se ha encargado de
mostrar que las aprehensiones de los que nos habiamos ocupado del tema,
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sobre la propia capacidad del Estado para consolidar el régimen cambiario,
tenian cierto sustento.

Nueve afios después, mientras las condiciones en el campo fiscal se han
agravado de manera preocupante, los flujos de remesas familiares —que fue-
ron en los hechos los que permitieron fortalecer las expectativas sobre la
viabilidad del nuevo régimen monetario, aunque sus promotores nunca lo
hubieran reconocido de manera explicita— han sido afectados grandemente
por la crisis internacional, al punto que hacia mediados de 2009 ya registra-
ban una caida cercana al 12% respecto a igual periodo del afio anterior.

Obviamente, el tipo de cambio nominal se mantiene y la reduccion de las
remesas no parece haberlo afectado; sin embargo, esto es mds un espejismo.
Sobre este punto, el mismo estudio del Banco Mundial recién mencionado
sostiene que la dolarizacion no impide que ocurran variaciones en el tipo de
cambio real, como producto del comportamiento de los precios de los tran-
sables frente a los no transables. En sus repercusiones més visibles, esto ha-
bria afectado el nivel de ingresos —en ddlares— de las empresas nacionales.

Pero la experiencia es mds compleja. No se necesita elaborar sobre las cau-
sas que han llevado a un progresivo deterioro de la moneda estadounidense,
para concluir que la dolarizacion ha traido consecuencias que aparentemen-
te no fueron consideradas, aunque resultaran obvias. En este sentido, resulta
claro que la depreciacion del ddlar estadounidense frente a las principales
monedas de reserva ha provocado una pérdida enorme de capacidad de com-
pra del pais, aun cuando sus relaciones comerciales se sigan concentrando
fundamentalmente con los Estados Unidos.

Sin duda, este pais se ha beneficiado de este fendémeno porque ha abaratado
en términos de otras monedas sus exportaciones, mientras ha encarecido
las importaciones procedentes de sus principales socios econdémicos. Pero
El Salvador no ha aprovechado esa situacion, por razones que van desde su
débil capacidad exportadora (en términos de diversificacion de mercados
y productos), pasando por su baja productividad, hasta la competencia de
otros paises con sistemas monetarios flexibles.

Solo considerando la zona del euro, el dolar, como “moneda nacional”, ha
perdido aproximadamente el 50% de su valor desde que la Unién Europea
adopté una moneda comun. Pero esta depreciacion, que en teoria deberia
favorecer las exportaciones a otras regiones que se rigen por sus propios
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sistemas monetarios, mas bien ha encarecido (en délares) las importaciones
procedentes de las mismas.

En otras palabras, ni el supuesto blindaje contra la devaluacion ha funcio-
nado porque este fendmeno no estd vinculado a decisiones del pais, sino al
comportamiento de la economia de los Estados Unidos y al grado de solidez
de su propia moneda. Como qued6 demostrado anteriormente, la diversifi-
cacion de exportaciones por mercados y productos, ha sido relativa.

Sin una base exportadora sélida y diversificada, tampoco ha podido el pais
aprovechar las ventajas que ofrecen los tratados de libre comercio; la excep-
cién es Republica Dominicana, pais frente al cual El Salvador es bastante
competitivo, como ya era visible antes de la dolarizacion.

Incluso, los impactos que resiente la economia nacional conforme aumen-
tan los precios del petréleo y otras materias primas, se tornan mas sensibles
en términos monetarios, provocando simultdneamente un efecto mayor so-
bre los precios internos, producto de una mayor incidencia de la inflacién
importada.

La aparicién recurrente de este fendmeno no parece haber entrado tampoco
en el andlisis de los propiciadores de la dolarizacién. Consecuentemente,
el supuesto alineamiento de los precios internos a la inflacién internacional
quedo totalmente desvirtuado con el alza desmesurada de los precios del
petréleo, las materias primas y los alimentos, principalmente en 2007 y par-
te de 2008, fendmeno que también ha afectado a todos los paises pero con
mayor intensidad a paises dolarizados, tal como lo sostuvo en su momento
el Banco Mundial y las mismas Naciones Unidas.

Si la inflacion interna no ha sido mayor, es porque la amplia apertura de la
economia y los cuantiosos recursos que recibe el pais en remesas familiares
constituyen un escape a las presiones sobre la demanda interna, pero igual-
mente generan una brecha comercial creciente y un desajuste a nivel de la
cuenta corriente de la balanza de pagos, que se puede estar incluso finan-
ciando ya con recursos de dudosa procedencia.

Sin embargo, hay otros supuestos igualmente relevantes que tampoco se han
cumplido. Ante los problemas recesivos que empezaron a experimentarse
en los Estados Unidos a partir del segundo semestre de 2007, la Reserva
Federal comenz? a partir de septiembre del mismo afio una reduccion siste-
matica de la tasa de interés de referencia para los préstamos interbancarios
(“prime rate”), bajandola desde 4.5% hasta 1.75% en abril de 2008.
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No obstante, los primeros indicios de que podia haberse estado gestando
un problema todavia mds complejo como la “estanflacion” llevaron a va-
rios funcionarios de la Fed a sefialar que era improbable que siguiera esa
reduccion. Incluso Janet Yellen, presidenta del Banco de la Reserva Federal
de San Francisco, calificé de “correcto” el nivel que esos momentos mos-
traba la tasa de interés, coincidiendo casi con la aceptacion de las mismas
autoridades, incluyendo el propio presidente Ben Bernanke, que los efectos
de esa drastica reduccion tardarian meses en reflejarse en el estado de la
economia?®*,

Sin embargo, la agudizacion de la crisis financiera y los primeros indicios
de que la economia podia caer en recesion, llevé al Banco Central de los
Estados Unidos a continuar el esquema gradual de reduccion de la tasa de
interés hasta el nivel de 0.5%, a finales de febrero de 2009.

La reduccidn persistente de la tasa de interés en los Estados, deberia haber
repercutido positivamente en el pais dado su sistema monetario. Por el con-
trario, los problemas de liquidez internacional y su posible efecto en el pais,
llevaron al BCR a contratar una linea especial con el BID por US$400 mi-
llones para financiar capital de trabajo y operaciones de comercio exterior.
El Salvador se convirtié asi en el primer miembro del BID que utilizé esta
nueva ventanilla, mientras el BCR tuvo que retomar virtualmente su papel
de prestamista de ultima instancia que perdio con la dolarizacién, pero ob-
viamente no con recursos propios como cuando circulaba el coldn.

Lo trascendente en todo caso es que mientras el resto de paises de la region
tenian para estos propdsitos una liquidez internacional relativamente hol-
gada (medida por el nivel RIN), que podia ser reforzada con préstamos de
contingencia, en El Salvador, con la Ley de Integraciéon Monetaria, también
se esfumaron las reservas internacionales.

Sin embargo, el considerado padre de la dolarizacion sugeria, en uno de sus
acostumbrados ditirambos, provocar deliberadamente un déficit fiscal para
que el gobierno estuviera en capacidad de hacer politica econdmica al estilo
keynesiano (algo en lo obviamente no cree a juzgar por sus célebres aseve-
raciones de que la mejor politica econdmica es la que no se hace) y utilizar

264 E] Diario de Hoy, 26 de mayo de 2008.
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las RIN para hacer frente a la demanda adicional de importaciones que oca-
sionarfa el gasto adicional del gobierno sobre la demanda agregada®®.

Frente a ello, Fitch sostuvo en su momento al pais se le (haria) mas difi-
cil que al resto de paises latinoamericanos lidiar con la crisis de liquidez,
precisamente por las amarras que le impone la dolarizacién?®. Igual crite-
rio sostenian el Banco Mundial y el PNUD. Siempre con relacion al tema,
Moody’s amenazd con retirar la calificacion “Baa3”, el nivel de grado de
inversion mas bajo, con lo cual, el pais se convertiria “chatarra para “los in-
versionistas. La dependencia de Estados Unidos para sus importaciones, la
gravitacion de las remesas familiares y “la adopcion en 2001 del délar como
su moneda oficial., eran elementos a considerar. Sobre este dltimo punto, la
informacion divulgada agregaba:

“Sin una politica monetaria o de tipo de cambio y dada la ausen-
cia de un prestamista de ultima instancia, el manejo de la politica
economica (el pais) ha sido duramente presionado por las circuns-
tancias actuales”?®.

Pero los casos antes planteados se refieren mds a fendmenos coyunturales
que a lo que realmente debe ponerse en perspectiva dentro de una vision de
largo plazo. La disminucion del riesgo pais por el blindaje de la moneda, su-
ponia, por ejemplo, que El Salvador se convertiria en una especie de paraiso
para que la inversion extranjera pusiera su mirada en la tierra cuzcatleca,
estimulado ademds, por sus credenciales de estabilidad macroecondmica,
los amplios grados de libertad para emprender negocios y su ubicacion geo-
grafica, entre otros factores positivos. La evidencia y su relacién con los
supuestos que llevaron a tomarla, estdn por verse.

Sin embargo, sin duda la tomadura de pelo mas grande fue que con la do-
larizacidn, la tasa de interés, especialmente la relacionada con los créditos
hipotecarios bajarfan sensiblemente y, como consecuencia, se reactivaria el
sector de vivienda. Esto abriria amplios espacios, para que las familias de
bajos ingresos pudieran acceder a una vivienda de interés social.

265 Ibid, 27 de marzo de 2009.
266 g Economista, marzo de 2009.
267 El Diario de Hoy. 15 de septiembre de 2009.
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Nos consta que el ministro Hinds hizo una intensa labor de convencimiento
en el gremio de constructores y elevd a su maxima expresion los beneficios
que traeria para el sector la posibilidad de otorgar financiamiento hasta por
treinta y cuarenta anos, poniendo como ejemplo el caso de Estados Unidos.
iQué lejos estaba de imaginar la crisis en el sector inmobiliario de ese pais,
con los efectos perniciosos adicionales que ha tenido en el caso salvadorefio
la dolarizacién!

Y en efecto, cuando comenz6 a funcionar el nuevo régimen monetario ba-
jaron las tasas de interés en el Fondo Social para la Vivienda, pero no como
producto de las fuerzas de mercado, sino por una instruccidn especifica que
gird el presidente Flores a la Asamblea de Gobernadores de la institucién
para que las que estaban al 11% se redujeran al 9%,y las del 9% al 7%.

Esto no solo vino a demostrar la injerencia perversa del gobierno en el mer-
cado financiero —al menos en el cual €l podia incidir sin incurrir en costos
politicos (nunca hizo nada para que los bancos actuaran en concordancia
con las fuerzas del mercado)- sino también que el mismo Presidente dudaba
de que la dolarizacién autométicamente favoreceria el acceso a los deman-
dantes vivienda de interés social, como habia sido publicitado.

La ceguera que acompaiio a los promotores de la dolarizacion no les permi-
tié ver con claridad, que, en el caso de la vivienda, el problema no estaba
tanto en la tasa de interés cuanto en la caida de la demanda efectiva que se
venia observando desde que la economia entrd en el ciclo prolongado de
lento crecimiento. Y la prueba mas evidente es que aun con las tasas de in-
terés practicamente subsidiadas, al menos en el caso del FSV, la cantidad de
unidades nuevas financiadas cay6 de 11.802 en 2000 a solo 2,718 en 2008;
mientras que el monto total del financiamiento (incluyendo vivienda nueva
y usada) se redujo de US$126.1 a US$ 65.3 millones, denotando esta tltima
cifra una recuperacion después del punto mas bajo registrado en 2007 (US$
57.7 millones)>%8.

Como efecto colateral de la medida impuesta por el mandatario, el FSV
tuvo que hacer una nueva ingenieria financiera en menos de tres afios, pues
después del golpe que recibié a raiz de la privatizacion de los fondos de
pension, que como se ha dicho, le significé perder anualmente cifras que en

268 Fondo Social para la Vivienda. Estadisticas histdricas. Marzo de 2009.
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un momento rondaron los US$50 millones, que recibia virtualmente a costo
cero. Todavia en 1997, afio completo de cotizaciones, la cantidad aportada
por los patronos y trabajadores super6 los US$44 millones, pero a partir de
ese momento la institucion tuvo que ajustar sus flujos y todas disposiciones
atinentes al otorgamiento del crédito, ya no como producto de una ley o de
un decreto, sino de la voluntad del mandatario de turno.

E. LABOLSA DE VALORES Y LA PRIVATIZACION

La idea de crear la Bolsa de Valores de El Salvador, en una reedicion de un
intento fallido de los afios 60°s, surgié en un momento en que habia empe-
zado a hacer crisis el sistema de pagos a nivel regional, representado por
la Camara de Compensacion Centroamericana. Los primeros esbozos del
proyecto comenzaron en 1987, pero el mismo no fructific sino hasta mu-
cho tiempo después, cuando ya habia colapsado virtualmente dicho sistema
y al pais se le planteaban nuevos desafios para la movilizacion eficiente del
ahorro nacional en el marco de la reforma econémica que se habia iniciado
durante la administracion Cristiani.

En efecto, desaparecida la razén de corto plazo que se habia tenido en mente
para la creacién de la Bolsa de Valores, todo el esfuerzo del Grupo Promo-
tor se orientd a que el pais contara oportunamente con un mercado bursatil
—aunque fuera incipiente— para facilitar todo el proceso de privatizacion,
como habia ocurrido en muchos paises. De hecho, se hizo todo lo posible
para que la entidad estuviera en operacién mucho antes de que tomara po-
sesion el licenciado Cristiani, pero curiosamente entre las decisiones que
les correspondia tomar a los funcionarios del gobierno anterior y a los de la
nueva administracién para que la institucién comenzara a operar, tuvieron
que pasar seis afios?’,

No se exagera al sefialar que debido al largo periodo que tuvo que trans-
currir entre las primeras ideas y el inicio de operaciones de la Bolsa, se
perdié una valiosa oportunidad de desarrollar un proceso de privatizacion

269 g Grupo Promotor estuvo conformado por los doctores Mario Luis Velasco, Abelar-
do Torres (Q.E.P.D.), Guillermo Hidalgo Quehl, los licenciados Jorge Zablah Touché,
Archi Baldocci (Q.E.P.D.), Rolando Duarte Duran (Q.E.P.D.) y Juan Héctor Vidal. Este
ultimo elaboré el estudio de factibilidad y fungié por varios afios como secretario de la
junta directa de la entidad.
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con mayor eficacia y transparencia y, sobre todo, con mayores beneficios
econdmicos y sociales para el pais.

De hecho, en el Grupo Promotor se veia la Bolsa como instrumento funda-
mental para que el proceso tuviera apoyo general y sobre todo credibilidad,
especialmente porque nuestra mente estaba centrada inicialmente en la re-
privatizacion de la banca, o sea un sector que habia venido siendo manejado
de manera irregular casi desde su nacionalizacion en 1980. En este sentido
confidbamos mucho en el apoyo que se requeria de parte de aquellos que,
desde el gobierno, tenian la responsabilidad de impulsar con mayor fuer-
za el proyecto, aunque, en lo personal, muchas veces me he preguntado si
realmente tuvieron un interés genuino en el desarrollo del mercado bursatil,
habida cuenta de que en éste funcionan mas eficientemente la oferta y la
demanda.

En otras palabras, los precios en este mercado son mds transparentes y no
es descartable que quienes estuvieron al frente de los proceso de privatiza-
cidn, vieran esa cualidad como algo que podria afectar sus propios planes. Y
aunque no hubiera sido asi, hay que reconocer que en mercados financieros
poco sofisticados como el nuestro, todo lo que vaya en contra de los nego-
cios de la banca comercial se ve como algo sospechoso. Y en este plano, un
papel activo de la bolsa en la privatizacion no solo significaba hacer frente a
los “precios mentirosos” de que habla el profesor chileno Ernesto Fontaine,
sino abrir anticipadamente un espacio de intermediacién propio de los pai-
ses avanzados, financieramente hablando.

Cae de su peso, entonces, que una mayor participacion de la Bolsa de Valo-
res en la privatizacion y, en general, en la movilizacion del ahorro nacional,
tenia como premisa bdsica una mejor comprension de las verdaderas fun-
ciones que tiene el mercado bursatil en la profundizacion financiera y por
ende en el financiamiento del desarrollo.

Obviamente,