





bésicos para abordar las principales problemdti-
cas de interés nacional.

La cohesién social es un medio y un fin para el
desarrollo humano. Sin el establecimiento de consen-
sos basicos, no hay cohesion social; y sin cohesién so-
cial, no hay desarrollo humano. En otras palabras, no
se puede pensar en un verdadero desarrollo humano
si como sociedad no se logran acuerdos basicos sobre
el tipo de pais que se anhela y si no se toman acciones
con un rumbo coherente. Los paises con desempe-
flo sobresaliente en materia de desarrollo humano
han sido precisamente aquellos comprometidos con

una visién de pais de largo plazo (PNUD, 2013).

Aporte de este Informe

El Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador
2013 invita al pais a discutir la necesidad de darle
un giro ala manera en que se han venido disefiando
e implementando las politicas ptblicas en el pais.

El Informe concluye que ese giro es necesario,
urgente y posible, y que El Salvador esta en un buen
momento para encaminarse a cumplir la promesa de
bienestar que le dio origen como Estado. La oportu-
nidad de alcanzar un auténtico desarrollo humano
pasa por implementar medidas y tomar decisiones,
muchas de ellas dificiles, capaces de romper la iner-
cia y enfrentar los problemas con una mentalidad
innovadora y un enfoque transformador.

El andlisis realizado en este documento prue-
ba que las politicas publicas no han conseguido
establecer los medios y el contexto para facilitar
la expansion de las capacidades de las personas,
ni para neutralizar las desventajas que enfrentan
quienes han nacido en hogares pobres.

Aumentar las oportunidades del pais y tradu-
cirlas en resultados que favorezcan directamente

a las personas se relaciona, en gran medida, con
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Para convertirse en una sociedad de igual-
dad de oportunidades, El Salvador necesita lo-
grar en un corto plazo consensos minimos en
torno a politicas que apuesten por una verdadera
expansién de las capacidades de la gente. Solo asi
dejara la sociedad salvadorefia de ser —como en
los casos de Maria y Elena— un obstdculo para
el goce de sus libertades y para la realizacién de
su bienestar.

El desarrollo humano no puede alcanzarse en
una sociedad donde no exista igualdad, movilidad
social y cohesién. Se trata de ideales que deben

buscarse al unisono.

la manera en que se piensan y se ponen en prac-
tica las politicas publicas. Este Informe ofrece un
marco de andlisis que ayuda a los liderazgos del
pais a distinguir las politicas y programas que
potencien el desarrollo humano de aquellas que
lo obstaculizan.

El Informe sostiene que el éxito de una socie-
dad, entendido desde la perspectiva del desarrollo
humano, no consiste solamente en hacer los ma-
yores esfuerzos para que la gente despliegue sus
capacidades internas, sino, también, en crear las
condiciones socioecondémicas, politicas y ambien-
tales requeridas para que las capacidades acumu-
ladas se transformen en oportunidades reales.
Ello exige que las politicas publicas se conciban
de manera distinta.

El Informe se ha estructurado de la siguiente
manera:

La seccion 1 ofrece, a partir del enfoque de
capacidades, una breve evaluacién de la sociedad
salvadorefia desde diversos angulos: la gente, sus

historias, sus aspiraciones y la frustracién de esas
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aspiraciones; la sociedad, su pasado y su presente
de desigualdad y carente de cohesién social. Ad-
vierte que la nacién le ha fallado y le sigue fallando
a la mayoria de sus miembros, en tanto, atin en el
siglo XXI, no logra constituirse en una sociedad
con igualdad de oportunidades, que asegure a la
poblacién la realizaciéon de sus aspiraciones ba-
sicas. Concluye que el desafio principal es trans-
formar su politica publica para eliminar las des-
igualdades institucionalizadas y actuar conforme
al reconocimiento de que “la verdadera riqueza de
una nacién estd en su gente”.

La seccion 2 postula que ciertas préacticas cul-
turales muy arraigadas —como el machismo, el
racismo y el clasismo— refuerzan la desigualdad
y dificultan la construccién de una identidad que
favorezca un consenso minimo alrededor de obje-
tivos de largo plazo. Concluye que los modelos so-
cioeconémicos implementados no han tenido una
visién centrada en la gente, ni han impulsado, con
suficiente énfasis, politicas tendientes a la expan-
sién de sus capacidades y el compromiso civico.

La seccién 3 analiza a profundidad tres 4m-
bitos clave en el proceso de desarrollo de las ca-
pacidades: el hogar, la escuela y el mercado labo-
ral, transversalizados por la construcciéon de un
compromiso ciudadano. Asimismo, reconoce la
importancia de otros elementos y ejes alrededor
de los cudles construir politicas con potencial de
crear oportunidades. Asi, evalta la posibilidad
real que tienen los salvadorefios de procurar un
hogar digno a sus niflos y niflas; diagnostica si la

escuela publica es capaz de dar las herramientas
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para alcanzar el bienestar; y, finalmente, analiza
si el mercado laboral es un espacio restrictivo o si
permite que las personas utilicen sus capacidades
para mejorar su calidad de vida.

La seccién 4 examina desde una perspectiva
cualitativa dos fendémenos sociales que marcan la
sociedad salvadorefia de nuestros dias: la migra-
cioén y las pandillas. Su mensaje central se centra
en constatar que ambos fendmenos han transfor-
mado y planteado enormes desafios a las tres es-
tructuras claves (hogar, escuela, mercado laboral)
para el desarrollo de capacidades.

Finalmente, el Informe ofrece un innovador
marco de tres grandes ejes de politicas (a) social
productiva, (b) econdémica inclusiva y (c) de trans-
formacién cultural con sus correspondientes obje-
tivos, fines y dreas prioritarias. Define, asimismo,
los principios orientadores para que las interven-

ciones aseguren integralidad y efectividad.

NOTAS

*  Datos estadisticos facilitados por la institu-
cién al PNUD para este Informe.

1. Lamanera en que estas decisiones afectaron las
condiciones del entorno del pais y los diferen-
tes ambitos de politica publica se analiza con
mas detalle en el capitulo 3 de la seccién 2.

2. Esta conclusién se obtiene de un modelo logit
sobre determinantes de la pobreza, elaborada
con datos de la Encuesta de movilidad social
(PNUD y ESEN, 2013).

CAPITULO 1| TRANSFORMAR LA POLITICA PUBLICA EN UN FACTOR DE COHESION SOCIAL
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Establecer la supremacia de las
personas en el proceso de desarrollo no
significa denigrar la nocion de crecimiento
economico; significa, en cambio, descubrir
su verdadero proposito
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no pudo pasar de 7.° grado. Queria ir a la universidad y ser secretaria; ahora, solo desea poder conseguir empleo

para mantener a su hija de tres afios.



El enfoque de capacidades no solo ayuda a diagnosticar la complejidad de la sociedad, sino que también

advierte sobre los desaciertos de las politicas puiblicas y sugiere cémo encararlos. Uno de los objetivos de este

Informe es proponer un conjunto de elementos bdsicos para disefiar y echar a andar un nuevo modelo de

desarrollo cuyo fin sea ofrecer igualdad de oportunidades para que las personas alcancen niveles crecientes

de bienestar. Esto implica cuestionarse qué se ha hecho mal y qué se ha dejado de hacer hasta hoy en El Sal-

vador. De manera especial, invita a concebir el desarrollo y las politicas publicas con una nueva mirada.

El entorno de oportunidades que necesita la pobla-
cién salvadorefia para caminar hacia el bienestar
depende, en gran medida, del modelo de desarro-
llo que se adopte y de las politicas que de este se
desprendan. Mds alla de los méritos y del esfuerzo
individuales, el desempeqio de la economia, el en-
torno institucional, la situacién de inseguridad y
la vulnerabilidad ambiental, entre otros, influyen
directamente en las posibilidades que tiene una
persona de ser feliz. En El Salvador, el entorno no
ha reunido las condiciones necesarias para ello.
Este Informe propone dar un giro en la manera en
que hasta ahora se han concebido e implementado
las politicas publicas, especialmente en los ambitos
econdmico y social, pues estas no han logrado los
resultados deseados en la vida de sus habitantes.

En esta seccién se plantea que la agenda de
desarrollo nacional se defina colocando las aspi-
raciones de la gente en el centro de las priorida-
des, y que se cuente para ello con el didlogo y la
participacion de la ciudadania en la definicién de
las principales apuestas econémicas y sociales. En
el pais, sin embargo, la posibilidad de un didlogo
franco ha estado limitada, entre otras cosas, por la
desigualdad histérica instalada culturalmente. En
efecto, para que personas o grupos puedan sentar-
se a dialogar se requiere que se reconozcan como
iguales, y que busquen entendimientos beneficio-
sos para todos. Pero, en el contexto de desigualdad
prevaleciente, se corre el riesgo de que los puntos
de vista de las élites se terminen imponiendo.

La tolerancia hacia las desigualdades ha propi-
ciado que distintos grupos (indigenas y campesi-

nos, mujeres y jévenes) permanezcan practicamen-
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te invisibles para la politica publica y que, por lo
mismo, no ocupen un lugar central en los modelos
de desarrollo. Si en una sociedad esos sectores, que
en conjunto son mayoritarios, no valen igual, tam-
poco sus reivindicaciones tendrdn el mismo valor
y, por lo mismo, no siempre estardn dispuestos a
reivindicar sus demandas. Este tipo de dindmicas
ha hecho que, después de 192 afos de vida inde-
pendiente y tras ensayar al menos tres modelos
de desarrollo, las personas sigan siendo el eslabén
perdido en el disefio de las politicas publicas. En
muchos casos, estas han favorecido a la poblacion
pero sus resultados han sido desiguales, ya sea por
la falta de integralidad, o por la falta de profundi-
dad de las iniciativas.

Esta seccidn se organiza en dos capitulos. El pri-
mero reflexiona sobre la divisiéon simbdlica creada
en una sociedad de grupos con imaginarios distin-
tos, que culturalmente no se reconcilian ni se miran
como iguales, lo cual les dificulta armonizar expecta-
tivas y construir proyectos comunes. A su vez, estas
desigualdades, marcadas en la cultura, influyen en la
posibilidad de disefiar politicas que permitan a todos
jugar en una cancha donde no haya preferencias.

En el segundo capitulo se hace una revision
histérica de los elementos clave de los modelos so-
cioeconémicos implementados, de donde se puede
concluir que en ninguno de ellos la gente ha sido el
fin del desarrollo. Al contrario, ha predominado la
idea de que las personas son meros instrumentos e
insumos de produccién para alcanzar el progreso.
Este error ha comprometido las posibilidades de de-
sarrollar y aprovechar al méximo las capacidades de

muchos salvadorefos.

VIVIENDO EN DESIGUALDAD



CAPITULO 2

Divide y perderas: la cultura
como obstaculo para el

bienestar

El paradigma de desarrollo humano reconoce que
lograr la expansién de las libertades de las perso-
nas es resultado de esfuerzos conscientes y multi-
dimensionales, que comprenden el analisis critico
de la realidad y la construccién de politicas publi-
cas con fines definidos. En un entorno altamente
heterogéneo, el disefio de politicas publicas no esta
exento de conflictos y tensiones. De hecho, es pro-
ducto del establecimiento de acuerdos bésicos so-
bre principios y acciones esenciales e indispensa-
bles que le permitirian al conjunto de la sociedad
acercarse hacia el fin deseado.

Pese a la simplicidad del planteamiento ante-
rior, la nacién salvadorefia ha demostrado no ser
exitosa en la definicidn colectiva de sus rutas para
el desarrollo. Este primer paso requiere que se cum-
plan ciertas condiciones previas que permitan a sus
miembros disponer de elementos comunes para un
didlogo social. Esas condiciones, que tampoco son
de formacién natural o espontdnea, guardan rela-
cién con las caracteristicas de los individuos, el or-
den social establecido y el entorno politico.

Las decisiones que afectan el rumbo de las
naciones recaen, finalmente, en personas. En este

sentido, la experiencia de vida de la gente resulta
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determinante en el desarrollo de ciertas capaci-
dades esenciales para arribar a un didlogo, inclu-
yendo las necesarias para expresar una posicién
propia, comprender la de otros y reconocer una
idea compartida de “nosotros”. No obstante lo an-
terior, las decisiones que afectan los destinos de los
paises no son individuales, sino que politicas. Asi,
independientemente de las identidades y de las ca-
pacidades desarrolladas por los individuos, o de la
existencia o no de una identidad compartida, las
caracteristicas del entorno politico pueden o no
favorecer la libertad de expresion, la participacion
activa y el empoderamiento necesarios para acti-
var un legitimo didlogo social.

En este orden de ideas, la pregunta que surge
es: jpor qué resulta tan complejo en El Salvador lo-
graracuerdos minimos sobrelas rutasaseguir para
alcanzar un desarrollo humano alto? Esta secciéon
argumenta que la respuesta se encuentra, en buena
parte, en la compleja relacién entre la desigualdad
que marca las identidades de sus habitantes, los
procesos histéricos, culturales y socioeconémicos
que han generado una idea ambigua de identidad
compartida, y los desafios que todavia enfrenta la

democracia para consolidarse como un verdadero
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sistema de libertades. El conjunto de estas dindmi-
cas dificulta la sostenibilidad de procesos de didlo-
go entre iguales, y ha imposibilitado la existencia
simultdnea de consensos politicos, econémicos y
sociales en torno alas politicas publicas que darian

respuesta a los principales problemas del pais.

IDENTIDADES DIVERSAS O
IDENTIDADES ENCONTRADAS

Las identidades de los salvadorefios se han cons-
truido y siguen construyéndose alrededor de
creencias y comportamientos que acentuan las
diferencias y no la igualdad. Como otras socieda-
des, esta tiene no una, sino varias identidades. El
problema radica en elementos como el racismo y
el machismo que se han imbricado en la cultura y
dificultan tener una nocién comdn a todos, mer-
mando el potencial de didlogo entre grupos. Esto
sin desvirtuar que las diferencias identitarias y
culturales entre grupos son naturales y deseables
en toda colectividad.

Por ejemplo, “las mujeres, las personas de
mayor edad, las personas que viven en las zonas
rurales ylos salvadorefios con un tono de piel més
oscuro poseen menos probabilidades de contar
con altos niveles de educacién en el pais” (Cor-
dova Macias, Cruz y Selligson, 2013). El origen
étnico y el sexo, que socialmente adoptan formas
discriminatorias como el racismo y el machis-
mo, se han interiorizado y han contribuido a la
creacion de identidades divididas y dificiles de
reconciliar.

La identidad puede entenderse como un “yo
propio” que diferencia a las personas, y como “un
vinculo social que las une, una referencia comun
que les es propia y al mismo tiempo les hace miem-
bros de una misma comunidad humana” (Martin
Bard, 1983). La identidad se construye socialmente
en torno a multiples atributos o dimensiones que

se intersectan e interactlian para configurar la po-
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sicién que un individuo ocupa en la sociedad y, en
consecuencia, la fortaleza que tiene para tomar las
riendas de su futuro o, caso contrario, su vulne-
rabilidad, que lo convierte en sujeto de abusos o
discriminacién, o que lo (in)visibiliza en la politi-
ca publica (Manuel, 2006). En una sociedad deben
existir elementos comunes de identidad, que creen
al menos un dnico vinculo entre aquellos que son
diferentes por distintas razones y que les permi-
tan identificarse con un ideal comun cuando sea
necesario. Esto es importante cuando se trata de
consensuar posturas en espacios de didlogo, poner
en la palestra necesidades o exigencias de ciertos
grupos de la sociedad, y generar discusién propo-

sitiva alrededor de ello.

Racismo

El racismo, en tanto supone la existencia de seres
superiores e inferiores, y establece que no todas las
personas valen lo mismo, avala el establecimien-
to de relaciones de poder y dominacién de unos
grupos étnicos sobre otros. En El Salvador, como
en otros paises con historia de colonizacién, esas
relaciones de dominacién fueron respaldadas por
la fuerza de la ley, las armas y la religion, y afecta-
ron a grandes grupos poblacionales, especialmen-
te a los indigenas, a quienes no se reconocia como
parte de la especie humana.

Tuvo que emitirse la bula papal Sublimis Deus
(2006) en 1537 por parte de la Iglesia catdlica, para
que los indigenas fueran formalmente reconocidos
como “verdaderos hombres”, con derecho a ser li-
bres, a disponer de sus posesiones y a ser evangeli-
zados. Sin embargo, la discriminacién contra ellos
no solo perduré por siglos, sino que se institucio-
naliz6 por medio de précticas de explotacion de su
fuerza de trabajo, y escalé hacia formas violentas
de represién y exterminio. En el territorio que se
convertiria en de El Salvador, la poblacién abori-

gen fue obligada a abandonar sus costumbres, sus
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ropas y su lengua, todos elementos clave de una
identidad que terminé subyugada a otras.

El recuadro 2.1, con base en registros histo-
ricos y publicaciones, ilustra como se ha mani-
festado la discriminacién contra la poblacién in-
digena y su cultura a lo largo de la historia. En la

actualidad, debido a la asociacién desde el senti-

RECUADRO 2.1

SIGLO XVI

do comtn que muchos hacen entre lo indigena y
lo campesino, la permanencia y los efectos de la
discriminacién se observan de forma dramdtica
en los rezagos y brechas en indicadores de desa-
rrollo social y econémico entre entornos rurales
y los urbanos (ver capitulos 1, 4, 5 y 6 de este

Informe).

Discriminacion secular contra la poblacion indigena

En 1511, fray Anton de Montecinos, en un célebre sermaén, pregunté a los espafoles:

Decid, jcon qué derechoy con qué justicia tenéis en tan cruely horrible servidumbre aquestos
indios?... ;Como los tenéis tan opresosy fatigados, sin dalles de comer ni curallos en sus enfer-
medades, que de los excesivos trabajos que les dais incurreny se os mueren, y por mejor decir,
los matais por sacar y adquirir oro cada dia?... jEstos, no son hombres? ;No tienen animas
racionales? ;No sois obligados a amallos como a vosotros mismos? ;Esto no entendéis? ;Esto

no sentis? (Las Casas, 1812).

Apenas una década antes de la Independencia, un documento del Consulado de Comercio de Gua-
temala, recoge expresiones de los hacendados tales como “que los indios son unos haraganes,
flojos, indolentes, borrachos, y que si no se les apremia con rigor, nada hacen, porque son como

las bestias” (Turcios, 1995).

SIGLO XIX

A finales del siglo XIX, el reconocido intelectual David J, Guzman, influido por el imaginario social de
la superioridad de la raza blanca, clasificaba laboralmente a la poblacion nacional en cuatro gru-
pos étnicos: (a) los indigenas, caracterizados como “serios, taciturnos, sin simetria en la forma, color
bronceado oscuro”, degradados en las facultades de sus antepasados (los mayas), dedicados a la
produccion agricola o artesanal para el autoconsumo; (b) los mestizos (mezcla de sangre espariola e
india), de color triguefo oscuro, a quienes consideraba como portadores de la energia de los europeos;
agregaba que entre ellos habia muchos negociantes, médicos, abogados, magistrados, curas y sobre
todo militares, pero que elevados a los primeros puestos de la republica solian degenerar en dictado-
res crueles; (c] los zambos [(mezcla de la raza india y negral, a quienes en términos de sus facultades
intelectuales consideraba que “sacan el término medio de ambas razas”, pero que al no contar gene-
ralmente con instruccién y moralidad suelen convertirse en “malvados y facinerosos”; (d] los blancos o
criollos, a quienes asignaba la responsabilidad de dictar las leyes y dirigir la sociedad (Guzman, 1883).

SIGLO XX

Un articulo aparecido en La Prensa el 4 de febrero de 1932 se titulaba: "Los indios han sido, son'y
seran enemigos de los ladinos”. El autor, un terrateniente de Santa Ana, escribia que “no habia un
solo indio que no estuviera carcomido por el comunismo devastador... Cometimos un grave error al

hacerlos ciudadanos” (citado por Alfaro, 2010).
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En ese mismo ano, al calor del levantamiento campesino, un terrateniente del occidente del pais
escribid refiriéndose a la poblacién indigena:

Y ellos que tienen el germen de sangre picara, que son de una raza conquistada, con poco tienen
para encender en pasiones infernales contra el ladino, a quienes ellos senalan, porque nos odian
y nos odiaran siempre en forma latente. Se cometié con ellos el gravisimo, el peligrosisimo error
de concederles derechos ciudadanos. Eso fue enormemente malo para el pais. Se les dijo que
eran libres, que de ellos también era la nacién, y que tenian pleno derecho de elegir sus jefes y
mandar (citado en Méndez, 1932).

En un libro encomendado por el gobierno al periodista Joaquin Méndez, que consistia en una serie
de entrevistas, un terrateniente de Juayua, dijo:

Nos gustaria que esta raza pestilente fuera exterminada... Necesitamos la mano fuerte del
gobierno, sin pedirle consejos a nadie, porque hay gentes piadosas que predican el perdén,
porque ellas no se han visto todavia con su vida en un hilo. Hicieron bien en Norteamérica, de
acabar con ellos; a bala, primero, antes de impedir el desarrollo del progreso de aquella na-
cién; mataron primero a los indios, porque estos nunca tendran buenos sentimientos de nada.
Nosotros, aqui, los hemos estado viendo como de nuestras familias, con todas las considera-
ciones, y ya los vieron ustedes en accion! Tienen instintos feroces (Méndez, 1932).

En 1935 un intelectual salvadorerio (Herrera Vega, 1935 en la parte introductoria de una de sus
obras describi6 lo que a su juicio eran las caracteristicas sicolégicas del indigena tipico:

Es de pocas palabras, mirada esquiva, paciente, pero muy peligroso si se le irrita, pues se
trueca en sanguinario. Desafectivo aun para los miembros de su hogar. A sus mujeres las
abandona muy facilmente, lo mismo que a sus hijos, con los cuales en circunstancias apre-
miantes pelea, olvidando totalmente la paternidad. Malagradecido, olvida muy luego qué re-
cibe, fundandose en la creencia de que, como gente sencilla que es, tiene derecho a que se le
auxilie... Son propensos a los vicios sexuales, son los portadores de las enfermedades vené-
reasy son alcohdlicos... en la cofradia bebe demasiado, se vuelve criminal, cambia de mujer.

En 1946, un grupo de adversarios del presidente guatemalteco Juan José Arévalo encomendd a un
autor salvadoreno escribir un libro en el que se describe a los indigenas como individuos especial-
mente peligrosos, pues:

en los corazones de raza vencida y humillada, germinan los sentimientos de odio y venganza y
al sonar la hora de las reivindicaciones, desaparece la cultura efimera que ha cubierto con un
barniz superficial los instintos barbaros y salvajes; entonces se presenta en toda su ferocidad,
elindio cruel de antafio, y su machete afilado siega vidas y destruye bienes (Schlesinger, 1946).

SIGLO XXl
Un editorial de £l Diario de Hoy ["Siete mil idiomas”, 2013), hablando sobre los procesos de extin-

cién de las lenguas en el mundo, opinaba que: “Al fenecer el ndhuatl (sic), Dios mediante también
se extingan los caites y los tapescos”.

Fuente: Elaboracion propia
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La negacion de la igualdad de oportunidades
a diferentes grupos de poblacion, en funcién de su
origen étnico, ha sido una constante en la historia
del pais. Aun si con menos fuerza que la discri-
minacién hacia los indigenas, esto se refleja para
otros grupos en un decreto del gobierno de Mar-
tinez (1931-1944) que negaba el acceso a oportuni-
dades econémicas a los extranjeros no europeos,

aunque fueran nacionalizados salvadorefios:

Se prohibe el establecimiento de almacenes,
tiendas, pulperias, talleres, fabricas industria-
les e industrias agricolas que sean de propie-
dad o que sean regenteados por personas que
pertenezcan a las razas arabe, palestina, turca,
china, libanesa, siria, egipcia, persa, hindd y
armenia, aunque estén nacionalizadas (Diario

Oficial*, 20 de mayo de 1936).

El racismo, al atribuir caracteristicas y funcio-
nes a la gente segun sus rasgos fisicos, jerarquiza a
los grupos sociales. Desde la 6ptica de las politicas
publicas, eso significa que mientras unos sectores de
la poblacion se ven favorecidos, otros se verfan afec-

tados o no recibirfan beneficios en igual medida.
Machismo y patriarcado

En El Salvador, el machismo y el patriarcado han
condicionado a lo largo de la historia relaciones de
poder, configurado identidades personales, definido
roles de género, delimitado las maneras de relacién
entre hombres y mujeres, pero también entre las
personas y las instituciones. Tal como se ejemplifica
en el recuadro 2.2, estas creencias y sistemas de re-
lacién generaron en el pasado restricciones, por im-
posiciéon de la ley, a la participacién de las mujeres
en los ambitos educativo, econémico y politico.

Si bien es cierto que desde 1950 se reconoce la
igualdad entre hombres y mujeres —y en general de
todos los ciudadanos— para el goce sin distincién

de los derechos civiles, no se transforma una cultura
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tradicionalmente tolerante a la desigualdad solo con
la instauracién de nuevos marcos legales. A 63 aflos
de ese reconocimiento formal, por ejemplo, persis-
ten importantes rezagos en la participaciéon de mu-
jeres en espacios politicos y econémicos. Pese a ser
mayoria en la poblacién (53 %), las mujeres ocupan
unicamente el 27 % de los escafios en la Asamblea
Legislativa (http://www.asamblea.gob.sv/, 2013) y
alrededor del 15 % de los puestos politicos en car-
gos de ministras o viceministras (PNUD, 2011b).
Por otra parte, menos de la mitad (47.9 %) de las
mujeres en edad de trabajar integran la fuerza labo-
ral y su remuneracién promedio equivale al 79.9 %
de la de los hombres (DIGESTYC, 2012).

Si el problema de la desigualdad fuera solo
cultural, podria argumentarse que estos rezagos se
explican porque la cultura tiene tiempos muy dis-
tintos a los de la economia, la politica o la adminis-
tracion (Marafia, 2010), y que en consecuencia, los
cambios culturales ocurren a velocidades distintas
(Braudel, 1970). Algunos autores, sin embargo, ad-
vierten sobre las limitantes de reducir el analisis de
la desigualdad entre hombres y mujeres a un pro-
blema ideoldgico y simbdlico, porque “los cambios
en los modos de pensar ... no son suficientes ni
para corregir ni para explicar el problema de la des-
igualdad de la mujer” (Gaborit, Rodriguez Burgos,
Santori y Paz Narvaez, 2003); o porque “el cambio
de actitudes no necesariamente conlleva a un cam-
bio de practicas” (Connell, 2006). La persistencia de
la desigualdad se explica desde la nocién de poder,
que se construye en la subjetividad de las personas
y se ejerce por hombres sobre mujeres desde muy
temprano en la vida y en todas partes: la familia, la
escuela, el trabajo y la vida publica. Para equiparar
las relaciones de poder, entonces, no es suficiente
modificar las opiniones o actitudes entre los adul-
tos, es necesario transformar las formas en que se
construyen las identidades masculinas y femeninas
en la sociedad.

Un estudio sobre los factores que contribuyen

a la persistencia de la desigualdad entre hombres y
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RECUADRO 2.2 | Discriminacién contra la mujer impuesta por la ley

SIGLO XIX
EL Cddigo Civil de 1880, en su articulo 137 establecia:

La mujer no puede, sin autorizacién de marido, celebrar contrato alguno, ni desistir de un con-
trato anterior, ni remitir una deuda, ni aceptar o repudiar una donacidn, herencia o legado, ni
adquirir a titulo alguno oneroso o lucrativo, ni enajenar, hipotecar o empenar.

El "Reglamento de Educacion Publica Primaria” (Diario Oficial*, 11 de junio de 1889, tomo 26,
nimero 136) establecia una duracién diferenciada de la educacion primaria para nifios y nifas.
El articulo 6 establecia que “la Educacion Primaria es plblica y obligatoria, y comprende a los
ninos de ambos sexos, de la edad de seis hasta la de catorce afos para los varones, y de la de seis
hasta los doce para las mujeres”. Los contenidos de la formacion también eran diferenciados,
asi como los incentivos para continuar la educacién en otros niveles. El articulo 59 del mismo
reglamento dictaba:

Como la ensefanza en los varones comprende ocho anos, concluido el sexto ano, se formara
de los alumnos del Sexto Grado un Curso Preparatorio que durara dos anos, con el objeto de
profundizar las asignaturas siguientes: Gramatica, Castellano, Retérica, Inglés, Francés, Con-
tabilidad, Historia Universaly especial de América, Botanica y Agricultura. En las escuelas de
ninas, cuyo estudio escolar concluye a los doce afos, se formara también el Curso Preparato-
rio ...; si, hecho el estudio de los ramos del Sexto Grado, las alumnas quisieren perfeccionarse
mas en sus conocimientos. Es, pues, de la voluntad de las alumnas la formacion de este Curso;
pero establecido, deberan estudiar las mismas materias que el de varones, con excepcion de
la de Botanica y Agricultura, las cuales seran sustituidas por la de Labores de Mano y la de
Mdusica o piano.

SIGLO XX

La Constitucion de 1939 reconocia por primera vez el derecho de las mujeres al sufragio, pero
establecia en su articulo 21 que estaria reglamentado por la Ley Electoral, en la que se estable-
cian restricciones de edad y de estado civil. Es solo hasta 1950 que la Constitucion de la RepUblica
reconoce, en su articulo 22, la ciudadania para todos los salvadorefios “sin distincion de sexo”; y en
su articulo 23 el sufragio como “un derechoy un deber” de los ciudadanos.

SIGLO XXI

Pese a la existencia de mayores barreras para que las mujeres se inserten en ocupaciones con
acceso a la seguridad social, la normativa establece una edad diferenciada de retiro para hombres
y mujeres —60 los hombres y 55 las mujeres— pero la misma obligatoriedad en el niUmero de anos
de cotizacién requeridos para optar a una pension (25 afos). Los articulos 104 y 200 de la Ley del
Sistema de Ahorro para Pensiones establecen estas condiciones para los afiliados al Sistema de
Ahorro para Pensiones y al Sistema de Pensiones Publico, respectivamente. Esta situacion impone
restricciones objetivas para que las mujeres puedan, en un menor plazo relativo, cumplir con los
requisitos y acceder a una pension por vejez.

Fuente: Elaboracion propia
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mujeres en El Salvador (Gaborit et al., 2003), con-
cluyo6 quela “disparidad de género estd predefinida,
en forma real y simbdlica, desde la preadolescen-
cia” y que la sociedad “ha adecuado sus recursos
para dar lugar a unas identidades polarizadas en-
tre personas del sexo femenino y personas del sexo
masculino”. Asi, segtin los resultados del estudio,
los niflos y nifias encuestados ya tenian construi-
da en esta etapa de la vida —entre los 11 y los 14
aflos— una percepcién diferenciada de sus cuer-
pos, del uso de sus cuerpos (aprendizaje en el caso
de los nifos, proteccién en el caso de las nifnas), de
la sexualidad (activa en el caso de los nifios, pasiva
en el caso de las nifias), de sus capacidades para
controlar el entorno, de los roles al interior de sus
hogares y de las fuentes de realizacién personal,
entre otros temas. En sintesis, y en una esfera mds
intima y privada, los patrones de crianza, sociali-
zacion y educacién promueven en los niflos com-
portamientos que denotan seguridad y confianza
en el uso y manejo del propio cuerpo en relaciéon
con la habilidad para influir, modificar e interac-
tuar con el medio ambiente (Gaborit et al., 2003);
mientras que a las nifias se les restringe, “limitan-
do asi el desarrollo de su capacidad de agencia y
el subsiguiente empoderamiento de sus cuerpos”.
En adicidn, la construccién de la masculinidad
lleva implicita la estimulacién de la agresividad y
el ejercicio de la violencia en el desarrollo de los
hombres y en sus relaciones sociales, lo cual faci-
lita y reproduce el ejercicio del poder y el control
sobre otros, particularmente sobre las mujeres.
Este tipo de relaciones sociales rifien con los
fines del desarrollo humano por varias razones. En
primer lugar, bloquean el potencial de las personas
—tanto de los hombres, pero especialmente de las
mujeres— al restringir las posibilidades de tomar
decisiones libres y de llevar vidas que realmente
valoren. De igual manera, explican y reproducen
otros problemas sociales importantes que se ma-
nifiestan en esferas mas intimas, como la violencia

contra las mujeres, la violencia sexual y el emba-
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razo adolescente; problemas que atentan contra la
vida, la salud y las trayectorias de desarrollo de las
mujeres y que también son expresiones sistemati-
cas del ejercicio del poder.

Desde un punto de vista politico, la polariza-
cién de las identidades masculinas y femeninas y
las relaciones desiguales entre hombres y mujeres
representan un impedimento para forjar una préc-
tica de didlogo y consenso que permita construir
politicas publicas que beneficien a la sociedad en
su conjunto, sobre todo si las mujeres —que son
la mayoria de la poblacion— no son vistas como
pares, no logran expresar sus ideas, necesidades
y proyectos, no participan activamente o no son
representadas adecuadamente en las decisiones de
politica publica que afectan sus vidas.

Desde un punto de vista de politica publica,
no solo es importante comprender los procesos en
los que se forman las identidades en sus multiples
dimensiones, sino también las maneras en las que
estas interactiian para configurar y determinar la
posiciéon que ocupa una persona en la sociedad.
Los que toman las decisiones de politica tienen
una identidad y una posicién que no serdn neu-
trales a la hora de definir posturas, elegir grupos
a quienes apoyar o no, decidir rubros de gasto a
priorizar, etc. Por ello es fundamental que una na-
cién conozca las identidades que en ella conviven
y se trabaje por lograr reconciliarlas, en una con-
ciencia civica comun.

Segtin Manuel (2006), en el proceso de “ne-
gociacién de la identidad” los individuos forman
alianzas, identidades colectivas y barreras de
grupo, asi como una conciencia grupal que nor-
malmente conlleva a la accién colectiva. En socie-
dades donde se han enfatizado las diferencias, la
oposicién y la dominacién de unos sobre otros se
establecen obstdculos para encontrar elementos
comunes que permitan la construccién de mini-
mos de una identidad colectiva, esencial para el
logro de acuerdos y consensos. En el caso de El

Salvador, la incapacidad de lograr consensos mi-
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nimos a favor de inversiones reales y no simbélicas
para potenciar a las personas, estd en la base de las

falencias de las politicas de desarrollo del pais.

PODER E IDENTIDADES
POLITICAS

Mientras las decisiones que impactan el desarrollo
de los paises se dan en el &mbito politico, la cultu-
ra determina las maneras en que las personas se
relacionan y dialogan, asi como la capacidad real
que la politica tendra de reflejar proyectos de pais
o solo de grupos particulares. En El Salvador, la
cultura ha sido conductora de practicas que han
tendido a empantanar el didlogo politico, como se

presenta a continuacion.

Autoritarismo y clientelismo

El racismo, el machismo y otras formas de discri-
minacién dan forma a un orden social que legiti-
ma el control y la dominacién de unos sobre otros:
de quienes se consideran superiores sobre quienes
se perciben inferiores. Esta legitimacién, funda-
mentada en mecanismos reproductores de la des-
igualdad, crea entornos propicios para el ejercicio
autoritario del poder en las diversas formas de re-
lacionarse —sociales, econémicas y politicas—,
las cuales, si bien se modifican y evolucionan, se
instauran en el pensamiento y actuacién de las
personas, las sociedades y las instituciones.

En El Salvador, el autoritarismo aparece como
una constante en las relaciones sociales y econd-
micas desde la época de la Conquista y durante la
Colonia. La Independencia no alter6 radicalmen-
te el orden social de dominacién, pero introdujo
algunos cambios significativos, como las ideas de
ciudadania y republicanismo, y sobre todo una
contradictoria y ambigua incorporacion de indios

y ladinos a la arena politica. Pero la dimensién mas
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critica en la que se instauro el autoritarismo fue en
la construccién de las nociones de Estado y de na-
cién, donde se erigié desde una élite que —si bien
buscaba mejores horizontes econémicos— impuso
jerarquica y verticalmente una vision politica de
pais. Alegando la “falta de luces” del pueblo, esta
élite concentré la toma de decisiones, mientras que
los sectores sociales subalternos solo podian acep-
tar, resistir o rebelarse.

Durante el siglo XX, el autoritarismo se expre-
sé en la divisa de “orden y progreso” por diferen-
tes gobiernos, independientemente de su filiaciéon
politica. Mantener el orden se consideraba como
una prioridad, aunque lograrlo implicara violar la
Constitucién y los derechos politicos del pueblo
(Ching, 2007). Ser diferente, pensar diferente al
poder dominante, no era permitido.

Desde la época de la Independencia, y con mas
fuerza a partir de finales del siglo XIX, las précti-
cas autoritarias han coexistido con iniciativas y
discursos para la instalacién de proyectos politicos
democraticos. Por ejemplo, un personaje emble-
madtico de la tradicién antiautoritaria fue Francisco
Menéndez. En el manifiesto que lanzé en 1885 al
llegar al poder hablé del “respeto inviolable a los
derechos de todos los ciudadanos, como funda-
mento de la organizacién republicana..., la aboli-
cion de torturas, penas infamantes..., la indepen-
dencia del municipio y de los Poderes Legislativo y
Judicial” (Leistenschneider, 1974). Por su parte, Pio
Romero Bosque rompid con la tradicién autoritaria
de la dinastia Meléndez-Quifiénez y, a pesar de las
resistencias que encontr6 de parte de los politicos
tradicionales, instituyd un sistema electoral libre y
abierto que eventualmente tuvo como resultado la
eleccion de Arturo Araujo (Ching, 2007).

De igual manera, aquellos que apoyaron el
movimiento contra al general Martinez en 1944 se
inspiraron en los principios liberales de la Consti-
tucién de Francisco Menéndez de 1886, tal como
se confirma en el siguiente texto de Hermogenes
Alvarado (1945):
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las inquietudes memorables de 1944 giraron
alrededor de un anhelo popular que ya no po-
dia ser contenido de ninguna forma: el retorno
a la Constitucion Politica de 1886. La vigencia
de este Codigo Supremo por mas de medio si-
glo, ha grabado en la conciencia de un fuerte
grupo de salvadorefios ideas y principios fun-

damentales de cardcter democrético que no

pueden ser borrados, aun cuando a diario se

desconozcan de hecho.

Este desconocimiento implicé la adopcidén de
multiples formas autoritarias de ejercer el poder,
que incluyeron, por ejemplo durante el gobierno
del general Maximiliano Herndndez Martinez,

el control de los medios de comunicacién, la ins-
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RECUADRO 2.3 | Aceptar formas autoritarias de ejercer el poder

SIGLO XX

Un documento del Gobierno del presidente Osorio (1950-1956) revela una actitud autoritaria ante
cualquier amenaza percibida que se pudiera presentar en las tres décadas del régimen militar: “la
fortaleza del Gobierno se manifestara cuando haya necesidad y el castigo a los culpables de actos
contra la seguridad del Estado... no se hard esperar”.

Un articulo publicado en £/ Popular (periédico de breve existencia, patrocinado por el Directorio Civico
Militar), el 6 de junio de 1961, da cuenta de un grupo de ciudadanos que abogaba por medidas dra-
conianas para combatir el crimen: “Todos estos individuos, se aconsejara, deberan ser capturados y
conducidos a la policia en donde debera raparseles y enseguida tefirseles las manos con substancias
quimicas indelebles, salvo que se las quemen con liquidos corrosivos”.

EL 17 de noviembre de 1977 un articulo en El Diario de Hoy abogaba por que la solucion a los pro-
blemas del pais ignorara los derechos humanos:

Las cosas se estan asemejando a las que ocurrieron en Chile en tiempo de Allende, o se empie-
zan a parecer a las del Libano que derivaron en una cruenta guerra civil, que todavia se man-
tiene y no termina nunca. .... Se deben hacer a un lado, no tomar en cuenta siquiera, famosas
imagenes o el qué diran en el exterior, o los “consejos” impartidos desde fuera, dentro de los
“paquetes” de los mentados “derechos humanos”, que tanto dafio estan causando y causarén a
los pueblos y sus economias de Latinoamérica, todo en beneficio de la causa del imperialismo
soviético que solo espera que caigan una a una cada Republica de Latinoamérica, para convertir-
nos en Colonias o satélites igual que Cuba, Angola, Mozambique, Etiopia, etc. entre las Ultimas.

SIGLO XXI

En el 2002, el Instituto Universitario de Opinién Publica de la Universidad Centroamericana “José
Simedn Canas” (IUDOP) lanzé una encuesta sobre actitudes autoritarias en jovenes residentes en
la zona urbana de San Salvador. Los resultados revelaron que el 85.9 % mostro algin grado de
acuerdo con que el pafs necesitaba un lider fuerte y decidido que pusiera orden; el 76.5 % expresé
algln grado de acuerdo con la necesidad de contar con presencia militar en las calles para contro-
lar la delincuencia; el 69 % manifesté algin grado de conformidad con la idea de que la Unica forma
de sacar adelante el pais era “eliminar con mano dura a los que causen problemas”. Estas expre-
siones, sin embargo, no implican la automatica aceptacion de medidas represivas (IUDOP, 2002).

Fuente: Elaboracion propia
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talacién de sistemas de espias, la negacién de la
presencia de partidos de oposicion en la Asamblea
Legislativa (Parkman, 1988) y la matanza de 1932.
Incluso en la década de los 50, la visién de un Esta-
do fuerte, centralista, interventor pero protector y
garante de los derechos ciudadanos, es posibilita-
da por la ausencia de una oposicién, o mejor dicho,
por la anulacién de la misma.

Las opiniones vertidas en un grupo focal de
lideres que fueron protagonistas de la politica en
los afios 50 (PNUD, 2011b) confirman que las po-
liticas econémicas, impulsadas durante la vigencia
del modelo de industrializacién por sustitucién de
importaciones, no fueron resultado de consenso
politico, sino de una concertacion entre las élites,
concretamente, entre intelectuales, militares y
empresarios progresistas, en un contexto politi-
co dictatorial donde la oposicién era duramente
castigada. Otros ejemplos de formas autoritarias
de ejercer el poder incluyen los recurrentes golpes
de Estado caracteristicos de casi la mitad del siglo
XX, la intensa represiéon de los movimientos so-
ciales en la década de los 70 y la guerra civil de la
década de los 80.

Hoy en dia, persiste en El Salvador la acepta-
cion de ciertas formas autoritarias de relacionarse.
Por ejemplo, la Fuerza Armada —institucién tradi-
cionalmente jerarquica y autoritaria— se encuentra
entre las instituciones que mds confianza inspiran
en la poblacién (IUDOP, 2012; Cérdova Macias et
al., 2013); y ocupa, dependiendo de la fuente, el pri-
mero o el tercer lugar en cuanto a apoyo de la gente,
sobrepasando los niveles de confianza expresados
hacia los gobiernos locales, el gobierno central y
otras instituciones del Estado. Esto puede deberse a
que se mantiene la idea de que los gobiernos milita-
res tenfan mas claridad de rumbo y eran capaces de
mantener un orden aceptable, aunque fuera a costa
de las libertades de determinados grupos de la po-
blacién. Se explicaria asi que un porcentaje crecien-
te de la poblacién (9.7 % en 2008 y 17.1 % en 2012,

segin Cérdova Macias et al., 2013) exprese que en
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ciertas circunstancias un gobierno autoritario pue-
de ser preferible a uno democrético.

El autoritarismo y la desigualdad en la socie-
dad salvadorefia han dado pie a otras formas de
relacion social como alternativa para acceder al
poder, incidir en la politica y acceder a recursos
economicos. El clientelismo constituye una de es-

tas formas de relacionarse:

En una sociedad como la de El Salvador de fi-
nes del siglo XIX y comienzos del XX, donde
existen desigualdades considerables de rique-
za y poder, las relaciones de patrones y clien-
tes estaban enraizadas por lo general, en las
relaciones de clase. El patrén arquetipico era
el terrateniente, y sus clientes eran sus traba-
jadores dependientes. Mediante la coercion, la
negociacién o una combinacién de ambas, los
patrones ricos y poderosos se aseguraban de
que sus clientelas siguieran sus instrucciones

el dia de las votaciones (Ching, 2007).

Los rasgos mds destacables del clientelismo
son el desigual poder de los involucrados y un ca-
rdcter marcadamente instrumental de la relacién,
la cual va desde las élites politicas hasta la militan-
cia y la poblacién interpelada. El clientelismo pro-
voca ineficiencias en el efecto distributivo de las
politicas publicas, lo que conlleva a un acceso des-
igual a los recursos; a la larga es un obstaculo para
la consolidacién de las instituciones y la ciudada-
nfa (Garcia Ojeda, 2011). También puede actuar
como un desincentivo a la democracia: mientras
mads clientelismo haya en un territorio, menor sera
la calidad de la participacion politica de los secto-
res subordinados (Durston, 2005). La aceptacion
del clientelismo como practica comun conspira
contra la posibilidad de que las politicas publicas
contribuyan a generar igualdad de oportunidades
entre los menos favorecidos de la sociedad.

Es innegable que buena parte de las dificulta-

des para dialogar y construir consensos procede
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de la tendencia autoritaria de imponer determina-
dos puntos de vista. En una sociedad con cultura
autoritaria se desprecian el disenso yla diversidad,
y se frena el adecuado desarrollo de capacidades
indispensables para el didlogo y la resolucién de
conflictos, como la empatia y la tolerancia. Pese
a la evolucién que, en este sentido, ha tenido la
nacién salvadorefia luego de afios de represiéon y
de conflicto armado, estos valores y significados
estan insertos en la cultura y contintian configu-
rando las identidades y formas de relacionarse (de
dominacién y subordinacién) en los diferentes

ambitos de la vida de la gente.

:Qué es ser salvadoreno?

La identidad es un proceso de construccién socio-
cultural, que tiene caracter relacional, en el cual
“intervienen por lo menos dos sujetos sociales: no-
sotros —el grupo portador de una identidad de-
terminada— vy los otros, el grupo (o los grupos)”
(Lara Martinez, 2005) con quienes se entra en con-
tacto cotidiano.

La identidad, entendida como un minimo co-
mun denominador entre los salvadorefios, inde-
pendientemente de su raza, género, grupo social,
entre otros, surge como resultado de este proceso,
en el que el “nosotros” se configura a partir de las
relaciones de contraste, de las relaciones intraso-
cietales, de simbolos y significados, que compren-
den pero no se limitan al territorio, a la patria o a
un idioma, y que son variables a lo largo del tiem-
po. Lo esencial de este concepto es la idea colectiva
de un “nosotros”, que orienta el comportamiento y
la vida de las personas, y que es fundamental para
lograr una sociedad cohesionada. En linea con lo

planteado, Hopenhayn (2001) afirma:
La construccion cultural de la ciudadania de-

mocrética pasa por ese pacto o contrato, que

debe dar cabida a las voces de una amplia gama
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de actores sociales y tener capacidad real de
prescribir formas de reciprocidad y reconoci-
miento, tocando dmbitos tan diversos como el
acceso a la justicia, a los servicios sociales, al
debate politico informado y a emitir opiniones

en los medios de comunicacién.

sQué pasa con la identidad salvadorena? Al-
gunos analisis plantean una carencia de identidad;
otros argumentan lo contrario, que las personas
no se cuestionan ser o no salvadorefios (porque lo
son), y que la identidad nacional esta claramen-
te definida de manera relacional por oposicién
contra la identidad anglosajona, mexicana o cen-
troamericana, y que incluso sus simbolos estdn
enraizados en el imaginario colectivo y se ritua-
lizan tanto de forma espontdnea como impuesta
o institucionalizada. ;Pero, cudl es el contenido y
significado de estos simbolos? ;Son los significa-
dos realmente compartidos por la poblacién en su
conjunto? ;Son suficientes para construir una idea
efectiva de “nosotros”?

Lara Martinez (2005) argumenta que una de
las rupturas mas fuertes de la identidad nacional
salvadorefia es el desarrollo de las identidades de
estratificacién social, las cuales “dividen a la po-
blacién nacional en virtud de sus niveles de poder
social, sobre todo econdémico y politico... y que
cuestionan la unidad de nacién”. Estas rupturas se
observan, por ejemplo, en la participacion diferen-
ciada en las festividades populares y, sobre todo,
en las enormes distancias en los estilos de vida asi
como en el valor diferenciado que las personas
confieren a los simbolos identitarios.

Los resultados de las investigaciones cualita-
tivas realizadas para este Informe (PNUD, 2012a;
PNUD, 2012b; PNUD y ESEN, 2013; SNU, 2013)
sugieren que el conflicto en la identidad salvadore-
fia puede derivarse de la fragmentacién entre el ser
y el pertenecer, que se vincula con la condicién de
las personas en la sociedad: se es salvadorefio (aun-

que no esté consensuado [y probablemente no sea
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necesario] lo que signifique serlo), pero no todos
se sienten parte de la sociedad salvadorena. Estos
ultimos se miran como “tomadores de realidades”
que otros construyen y deciden por ellos, sin to-
marlos en cuenta. Esta hipotesis preliminar en-
cuentra eco en el sentir de la gente. Las expresiones
de los hombres y las mujeres consultados reiteran
tensiones generadas por este conflicto, que define
a los salvadorefios como integrantes de un mismo
territorio donde comparten algunos elementos
culturales, pero se encuentran en la préictica sepa-

rados y divididos por causa de su condiciéon social.

RECUADRO 2.4

Estas miradas contrapuestas se observan en las
dos vias (ver recuadro 2.4), y reflejan una mezcla
de emociones que sugieren anhelos, frustraciones,
desconfianza, recelo, crueldad e intolerancia, que
no son conducentes a intercambios en condiciones
de reciprocidad.

Pese a las distintas vertientes tedricas, el con-
cepto de nacién, que subyace a la idea de identi-
dad, coincide con esta en dos elementos: la cultura
y la voluntad. Gellner (1988) hablaba de la idea de
naciéon como un concepto escurridizo que podia

simplificarse con dos definiciones provisionales

Expresiones de ruptura a la idea de un “nosotros”

“Unos viven en opulencia, otros en pobreza, sin haber desarrollado la capacidad de acercar esas
dos realidades y ver como se resuelve la situacion alli abajo™.

Directora de una ONG

“Los pobres son como los olvidados, los marginados, por los que nadie da ni cinco... Es ya una clase
de marginacion, de desconexidn total, gente practicamente tirada en la calle a la buena de Dios".

Funcionario de embajada

“Nos sentimos humillados porque unos son ricos, y uno de pobre no vale nada para ellos. Cuando
uno trabaja para ellos es bueno, pero cuando sale, ya no".

Habitante comunidad marginal

“Somos despreciados completamente. Somos como una piedra en el zapato para el contorno... No
somos bien vistos. Una persona en una empresa dijo ‘hay un proyecto para sacar a estos parasitos

de aqui™”.
Habitante comunidad marginal

“Fuimos capaces de firmar la paz, reconstruir un pais después de terremotos, pero impresiona que
no tengamos sensibilidad para superar esta situacion de grandes inversiones y gente a la par sin

condiciones de vida dignas”.
Lider politico

“No me gustan esos programas que a la gente le dan, que llegan alléd y le dan el chequecito y hacen
cola, porque los estamos convirtiendo en perezosos, en que no piensen, y en mantenidos, incluso

se convierten en parasitos de la sociedad al final”.

Empresario

Fuente: PNUD (2012a, 2012b); SNU (2013)

SECCION 2
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que, aunque validas, resultaban insuficientes para
comprender el nacionalismo: “Dos hombres, son
dela misma nacién siy solo si comparten la misma
cultura” o bien, “dos hombres son de la misma na-
cidn si y solo si se reconocen como pertenecientes
a la misma nacién”; y agregaba “es ese reconoci-
miento del préjimo como individuo de su clase lo
que los convierte en nacidén”. Muchos afnos antes,
en 1882, Ernest Renan (1983) definia la nacidon

como un alma:

dos cosas que, en verdad, tan solo hacen una,
constituyen esta alma... La una estd en el pasa-
do, la otra en el presente. La una es la posesiéon
en comun de un rico legado de recuerdos; la
otra es el consentimiento actual, el deseo de vi-
vir juntos, la voluntad de seguir haciendo valer

la herencia que se ha recibido indivisa.

Estas definiciones merecen una reflexién a la
luz de la ruptura observada en la identidad nacio-
nal salvadorefia; es la valoracién sobre la fuerza
de esos dos elementos —cultura y voluntad—
para sostener una identidad nacional en un con-
texto de desigualdad, que se hace mas evidente
por los procesos de globalizacién, urbanizacion
y creciente acceso a la informacién. En este sen-
tido, resulta pertinente contrastar esta realidad
con la idea de nacién concebida como la comuni-
dad imaginada (Anderson, 1993), que tenderia a
anular la desigualdad en su interior, dando lugar
a que surja entre sus miembros un sentimiento
de fraternidad que puede conducirlos a aceptar
gustosamente cualquier sacrificio. Esta tendencia
a anular la desigualdad no ha sido el caso de la
sociedad salvadorefia. No es de sorprender, en-
tonces, que se dificulte el didlogo entre un “noso-
tros” que no existe como tal. Si nos remitimos a
la definicion de nacién que dio Renan (1983) en el
siglo XIX, en el pais no existe aun ese “rico legado
de recuerdos” al no haber una historia nacional

consensuada y abrazada como propia y real por
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todos los salvadorefios, por lo que es dificil que el

binomio del “alma” se complete.

DESAFI’OIS DE LADEMOCRACIA
EN LA BUSQUEDA DE
CONSENSOS

El paradigma de desarrollo humano se basa en
cuatro principios fundamentales: la igualdad, la
sostenibilidad, la productividad y el empodera-
miento (Haq, 1995). Este apartado se centra en la
interaccién de dos de ellos —Ila igualdad y el em-
poderamiento— en el &mbito politico, en tanto se
consideran fundamentales para entender los de-
safios de la sociedad en la consecucién de acuer-
dos sobre las politicas publicas que deben darle
rumbo al pais.

Tal como se ha senalado antes, la igualdad
debe ser entendida en relacién con las oportuni-
dades y no necesariamente con los resultados; se
vincula con el empoderamiento al demandar que
las sociedades reestructuren el poder en términos
de la distribucion de activos productivos e ingre-
sos, la eliminacién de barreras y la equiparaciéon
de oportunidades de acceso a mercados, sistemas
e instituciones. El empoderamiento, por su parte,
supone que las personas participen activamente
en los procesos de desarrollo, de modo que sean
capaces de ejercer sus opciones en libertad y de in-
fluir en las decisiones que afectan sus vidas.

En esencia, si las personas tienen distinto va-
lor en una colectividad, carecen del mismo dere-
cho a reivindicar sus demandas o a participar en
iniciativas para lograr el bienestar; de forma se-
mejante, sus reivindicaciones no pesan igual. En
otras palabras, si las personas no valen igual, la
negociacién y el didlogo no se constituyen en me-
canismos obligatorios para arribar a consensos y
tomar decisiones.

Una democracia ofrece, en principio, las con-

diciones idéneas para propiciar la libertad de ex-
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presion, el debate, la contestacidn, la construccién
colectiva, el empoderamiento, la participacién y
la representacion. Pero, ;puede afirmarse que en
El Salvador existe una democracia consolidada?
O dicho de otra manera, ;presenta la democracia
las condiciones necesarias para facilitar el esta-
blecimiento de didlogos y consensos en torno a la
politica publica? La respuesta no es definitiva ni
determinante, pero puede argumentarse que aun
sigue siendo “no”.

En primer lugar, la discriminacién afecta las
actitudes politicas de los ciudadanos y, en concre-
to, la percepcién de la gente sobre sus propias ca-
pacidades para entender los asuntos importantes
del pais (Cérdova Macias et al., 2013). El Salvador
se ubicé entre los paises con niveles medio-bajos
de eficacia politica interna, en comparacién con el
resto de paises del continente: menos de la mitad
de los entrevistados (47 %) manifesté entender los
asuntos mds importantes del pais. Los principales
factores asociados con esta percepcion fueron el
sexo y nivel educativo. En otras palabras, las mu-
jeres —particularmente las amas de casa— vy las
personas con bajos niveles educativos expresaron
no tener suficientes habilidades para comprender el
sistema politico en El Salvador. Este tipo de percep-
ciones y actitudes redundan en bajos niveles de par-
ticipacion que, mds alld del evento electoral, tienen
impacto en el contenido y la orientacién de las po-
liticas publicas y en la forma en que se negocian las
mismas. Esto se torna problemadtico en El Salvador,
sobre todo si se considera que el pais se encuentra
entre aquellos con relativamente bajos niveles de
participacién politica electoral (61 %) en la regién
y con un alto porcentaje de la poblacién (71.6 % de
los entrevistados) que expresa poco o nulo interés
en la politica (Cordova Macias et al., 2013).

En estalinea de ideas, es destacable el hallazgo
de Mueller y Strattman (2003, citados en Cérdova
Macias et al., 2013) sobre la relacién entre partici-
pacién y desarrollo: “altos niveles de participaciéon

democratica también producen altos niveles de re-

SECCION 2

presentacién de los intereses de los ciudadanos en
términos de politicas publicas, y por consiguiente,
procesos de desarrollo mas equilibrados”.

Un desafio adicional para la consolidacion
de la democracia radica en que la construccion de
identidades politicas polarizadas (Artiga Gonza-
lez, 2012) continda siendo parte del discurso, la
propaganda y el proceso politico. En los ultimos
afios se han presentado cambios importantes en
el escenario politico que generan continuidades
y discontinuidades en el proceso de construccién
de identidades polarizadas. Por un lado, desde el
2006 se ha observado una importante y sosteni-
da reducciéon en los niveles de tolerancia politi-
ca' (Cérdova Macias et al., 2013), especialmente
en dos tipos de derechos o libertades: la libertad
de las personas de expresarse publicamente y de
postularse para cargos publicos. Por otro lado, se
ha registrado una marcada disminucién, desde el
2008, en la expresion ciudadana de simpatia por
algin partido politico, pero también un menor ni-
vel de confianza en los partidos desde el 2004.

Esta situacién de aparentes paradojas lleva a
plantearse hipétesis sobre los dambitos y formas di-
ferenciadas en los que puede observarse polariza-
cién (en las cupulas partidarias, en las bases elec-
torales o en la poblacién general); y a formularse
interrogantes sobre los efectos que los crecientes
niveles de desgaste y desencanto de la ciudadania
puedan tener en una proxima contienda electo-
ral y en los procesos de formulacién de politicas
publicas. Ademas, obliga a preguntarse sobre la
concepcion de democracia prevaleciente entre
la poblaciéon (democracia electoral, democracia
representativa o democracia directa); y sobre los
efectos de una nocién restringida en las libertades
de las personas, sus grados y formas de participa-
cion y el funcionamiento de las instituciones; y en
particular, los riesgos inherentes de una limitada
concepcion de la democracia para la estabilidad
politica del pais, sobre todo en entornos de baja y

decreciente tolerancia.

CAPITULO 2| DIVIDE Y PERDERAS: LA CULTURA COMO OBSTACULO PARA EL BIENESTAR



Finalmente, y desde el objetivo trazado de
avanzar hacia consensos en torno a las politicas
publicas, este Informe invita a la reflexiéon sobre
las acciones o medidas necesarias en un corto, me-
diano ylargo plazo para incrementar la tolerancia,
moderar la polarizaciéon y aumentar la confianza
ciudadana en los representantes politicos. Dado
que las decisiones de politica publica tienen natu-
raleza politica, es crucial comprender los desafios
de la democracia para consolidarse como un ver-
dadero sistema de libertades.

En sintesis, cambiar el patrén de la historia
salvadorefia y avanzar en el consenso de politicas
publicas, cuya prioridad sea el bienestar de la po-
blacién, supone reconocer quiénes son los salva-
dorefios, cémo se valoran mutuamente, cémo se
relacionan y cémo toman decisiones. Sin duda, la
historia y la cultura tienen un peso importante en

la configuracion de las identidades individuales,
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sociales, politicas y nacionales, pero no son nece-
sariamente determinantes. La clave es comprender
que la cultura puede transformarse, que las iden-
tidades pueden reconfigurarse o reinventarse, que
las relaciones pueden balancearse y que los siste-
mas politicos pueden reforzarse a favor de politi-
cas publicas coherentes con el desarrollo humano.
Hay un solo requisito indispensable: escuchar el
anhelo de los salvadorefos y adoptar la igualdad
como principio orientador de las relaciones huma-

nas en sus distintos 4mbitos.

NOTAS

1. El Salvador se encuentra entre los tres paises
de América Latina y el Caribe con menores
niveles de tolerancia politica (Cérdova Macias

etal., 2013).
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CAPITULO 3

; Por que en El Salvador
no se han desarrollado
igualitariamente

las personas”?

sQué caracteristicas deberia tener un modelo de de-
sarrollo para considerarse exitoso? Algunos dirfan
que deberia generar crecimiento econémico, enten-
dido como el aumento del producto interno bruto
(PIB) y sus componentes; otros dirian que deberia
producir mas igualdad entre los ingresos percibidos
por los quintiles de ingreso mas pobres y los mas ri-
cos; o bien, se podria argumentar que el mejor mode-
lo es el que genera mayores incrementos en el Indice
de Desarrollo Humano (IDH). Todas esas caracte-
risticas son validas pero al mismo tiempo, limitadas.
Ninguna de esas medidas muestra el grado en que
las personas de un pais han desarrollado y aprove-
chado sus potencialidades, ampliado suslibertadesy,
con ello, alcanzado determinado nivel de bienestar.

La pregunta entonces seria: jacaso es el bien-
estar de las personas lo que deberia interesar a un
modelo de desarrollo? La respuesta desde el para-
digma de desarrollo humano es categérica: solo eso
interesa. Los modelos de desarrollo, sus premisas,
sus apuestas, sus resultados: nada tiene sentido si
no se logra con ellos el bienestar de la gente. El fin
del desarrollo es dotar a cada individuo, sin distin-
cion de sexo, edad o raza, de iguales oportunidades

para poder acceder a la vida que desea.

SECCION 2

Poner a las personas como fin supone volverlas
el centro de los intereses de la agenda del desarro-
llo, e invertir de manera consistente y sostenida en
la expansion de sus capacidades a fin de ampliar sus
opciones y oportunidades. Esto va de la mano con
definir la creacién de un ambiente propicio para
que disfruten de una vida prolongada, saludable y
creativa, y orientar las politicas de produccién pu-
blico-privadas y las estrategias de financiamiento
del Estado en esta direccion.

La clave para disenar un modelo coheren-
te con este propoésito pasa, en primer lugar, por
comprender lo que significa una apuesta en favor
dela expansion delas capacidades de la gente (las
innatas, las internas ylas combinadas), y en crear
la voluntad politica para impulsar una estrategia
de esa naturaleza. Se trata de hacer los mayores
esfuerzos para potenciar sus capacidades inna-
tas y desplegar sus capacidades internas; y en
crear las condiciones socioecondémicas, politicas
y ambientales requeridas para que esas capaci-
dades acumuladas se transformen en oportuni-
dades reales (capacidades combinadas). Ademds,
exige reconceptualizar la politica publica, su rol

y su pertinencia.
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Para lograr que la poblacién de El Salvador
alcance un desarrollo humano alto es necesario
repensar la estrategia. Esto implica cuestionarse la
manera de entender el desarrollo y, sobre todo, los
principios que deben guiar un modelo con este fin.
No existen recetas prescritas para ello. El bienestar
es una construccién cultural, por lo que su defini-
cion y las medidas para lograrlo, dependen de la
realidad en la que se estd. Cada pais estd llamado a
descubrir su camino, guidandose por un profundo
sentido de nacién y fundando su esfuerzo en una
institucionalidad democratica sélida.

Este capitulo revisa retrospectivamente los
modelos de desarrollo para mostrar en qué medi-
da se ha puesto a las personas como fines o medios.
La vision histérica adoptada para el analisis per-
mite entender, en primer lugar, que las decisiones
econdmicas no se dan en el vacio, sino en un con-
texto, particularmente en uno politico. En segun-
do lugar, permite trascender el analisis coyuntural
desde el que suele realizarse el juicio econémico y
posicionarse desde una perspectiva de largo plazo
para evitar caer en un juego de “culpables y victi-
mas”. Mas bien, la invitacién es a entender como la
construccién socioeconémica del pais ha fallado
en su rol de crear oportunidades y asi definir, en la
propuesta del Informe, las apuestas que hacen falta

para impulsar un modelo centrado en la gente.

TRES MODELOS: ; NINGUNA
VISION DE DESARROLLO
CENTRADA EN LA GENTE?

Modelo agroexportador:
desigualdad para el
enriquecimiento

El modelo agroexportador prevalecié en lo que

hoy es El Salvador desde inicios de la Colonia.

Su estrategia radicaba en la produccién de bienes

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EL SALVADOR 2013

agricolas de altos precios y demanda creciente, y
en la exportacién de lo producido. En aquella épo-
ca, la estructura organizativa del poder, monopo-
lizado por espanoles y criollos, dejaba en posicién
de “esclavos” alos nativos indigenas y con muy po-
cas opciones de desarrollo a los mestizos.

En la préctica, el modelo daba prioridad a
unos cultivos por encima de los otros, volviendo
la economia muy dependiente de aquellos. El aiil,
por ejemplo, era a finales del siglo XVI el rubro
econémico principal, lo cual no cambié durante
el resto del periodo colonial, ni durante las ocho
décadas posteriores a la independencia. Lo que si
cambio6 fue la procedencia del cultivo: a finales del
XVI, dos terceras partes provenian de “poquiteros”
mientras que a principios del siglo XIX se estima
que las grandes explotaciones generaban el 50 % de
la produccion nacional. Para entonces, los criollos
también eran propietarios de la mayor parte de las
haciendas y centros afileros. Bajo el dominio es-
panol, la prosperidad tenia dos fines, el enriqueci-
miento de la Corona y el de los pocos terratenientes
locales a su servicio.

Con la crisis general del imperio espafiol, ini-
ciada en 1808, y las guerras civiles de la federa-
cién centroamericana luego de la independencia,
se derrumb¢ la economia aiilera, al perturbarse
los mercados y las rutas comerciales (Lindo Fuen-
tes, 2002). Muchas haciendas fueron confiscadas y
destruidas como resultado de conflictos politicos
y militares, y luego habitadas o compradas por co-
munidades campesinas. Ademds, hubo crecientes
problemas para conseguir trabajadores porque la
independencia puso fin al trabajo indigena obliga-
torio (Lauria Santiago, 2002).

La atencion de las élites politicas en el siglo
XIX se concentr6 en tratar de consolidar el po-
der del gobierno central, y en generar condiciones
favorables para ampliar y diversificar la oferta de
productos exportables, en un contexto caracteri-
zado por la escasez de mano de obra. Las condicio-

nes laborales y el progreso personal y familiar de
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Poner a las personas como fin supone volverlas el centro de
los intereses de la agenda del desarrollo, e invertir de manera
consistente y sostenida en la expansion de sus capacidades

la poblacién no estaban entre sus preocupaciones.
La educacién de los trabajadores, por ejemplo, no
era considerada una prioridad. “Cuando el gobier-
no tenia que optar entre educacion y el ejército, o
entre educacién y caminos, la educacion salia per-
diendo” (Lindo Fuentes, 2002).

Hasta 1880, los pueblos ylas comunidades indi-
genas eran la base mas sélida de poder; no se conta-
ba con un Estado nacional fuerte centralizado. Esto
no significa que el Estado fuera incapaz de alcanzar
algunas de sus metas, pero su poder estaba fuerte-
mente influido por el poder local y era ineficaz sin
este (Lauria Santiago, 2002). Aun asi, debido a que
para cultivar y cosechar los productos de exporta-
cién (aiiil, cafia de azucar, tabaco, cacao y café) era
necesario contar con una fuerza de trabajo grande y
confiable, los sucesivos gobiernos salvadorefios, en
vez de garantizar una remuneracioén digna a los tra-
bajadores, promulgaron, desde 1825, leyes que obli-
gaban ala gente a trabajar. En general, estas distaban
mucho de proteger al trabajador puesto que, como
las leyes de la Colonia, partian del supuesto de que
el indigena y las clases pobres estaban constituidas
por holgazanes no dignos de confianza.

En 1847 se promulgoé el primer decreto legis-
lativo para incentivar la produccién de café. De

acuerdo con el mismo:

todos aquellos que tenian mdas de 15,000 ca-
fetos bajo cultivo gozarfan de una exencién
de 10 anos de servicio como concejales mu-
nicipales en los gobiernos municipales, y sus
trabajadores estarian exentos del servicio mi-
litar por igual cantidad de tiempo. Asi mismo,

los caballos, las mulas, los bueyes y aperos de
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labranza no serian incautados para servicio
publico; el café producido estaria exento del
pago de impuestos durante siete afos; y las
importaciones pagadas con las divisas recibi-
das por sus ventas gozarian de una reducciéon
del 4 % en los impuestos de aduana (Lindo

Fuentes, 2002).

Al mismo tiempo, los gobiernos locales, mu-
chos de ellos agobiados por deudas, comenzaron
una flexibilizacién creciente en el uso de tierras co-
munales y ejidales por parte de campesinos y em-
presarios interesados en cultivos permanentes de
exportacion. Uno de los principales incentivos fue
la reduccioén, hasta en un tercio, de la renta de la tie-
rra en lotes destinados a esos cultivos. También, en
el caso de quienes estuviesen interesados en el café,
varios municipios usaban como incentivo la entre-
ga gratuita de plantios (Lauria Santiago, 2002). Esto
favorecio el cambio del aiil al café como producto
principal en la matriz productiva.

Sin embargo, aunque el café fue producido a
escala comercial desde la década de 1840, no se vol-
vié importante para El Salvador sino hasta 1870.
Durante dicho periodo, la expansion del cultivo se
realiz6 en pequenas fincas o en tierras alquiladas
de los pueblos o comunidades étnicas, en tierras
antes no utilizadas, asi como en lotes baldios del
Estado. Para entonces, la creciente demanda y los
altos precios, asi como las mejores condiciones de
transporte y una tecnologia de procesamiento mas
avanzada habian convencido a los agricultores y
empresarios salvadorefios de que la agricultura de
exportacion era la clave para el futuro de la nacion

(Lindo Fuentes, 2002).
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Ante tales perspectivas, debido a que los sue-
los mas aptos para el cultivo del café estaban loca-
lizados en ejidos y tierras comunales, estas formas
de propiedad fueron vistas como un obsticulo
para el progreso, de manera que su abolicion se
volvié una prioridad para las élites'. Esas élites
productoras disefaron las estrategias de desa-
rrollo (cuando las hubo en forma explicita) con el
fin de aumentar sus riquezas y no de generar una
prosperidad generalizada. Al contrario, sus altos
margenes de ganancia estaban fundamentados en
salarios extremadamente bajos para los campesi-
nos indigenas que trabajaban la tierra.

El editorial del Diario Oficial de marzo de
1880, citado en Browning (1975), es muy claro al

respecto al afirmar lo siguiente:

Por una parte vemos nuestras fértiles tierras
virgenes clamando la aportacion de capi-
tal y mano de obra para cosechar la riqueza
prometida, mientras que por otra vemos a la
mayoria de los habitantes de nuestros pue-
blos conformarse con la siembra de maiz y
de frijoles, que nunca llegard a levantar a este
pueblo miserable por encima de su lamenta-

ble situacion.

RECUADRO 3.1 | Elabandono de los obreros

Asi, para las élites, el pueblo indigena carecia
de visién y de capacidades; tampoco habia ningin
interés en dotarlo de estas capacidades. Al contra-
rio, mantener la ignorancia para poder explotar a
los campesinos —considerados inferiores— era
una premisa del modelo agroexportador, el cual
predominé hasta la primera mitad del siglo XX. En
este, la creacién de riqueza resultaba de aprovechar
los altos precios, prevalecientes en los mercados in-
ternacionales, de ciertos productos tropicales para
los que el pais parecia tener ventajas absolutas.

Al ser un modelo instaurado en la época co-
lonial, estaba fundamentado en una visién racista
(ver capitulo 2): quienes no procedian de la raza
conquistadora no eran portadores de derechos ni de
capacidades. Para el imaginario social dominante, la
poblacién autdctona estaba integrada por seres natu-
ralmente inferiores que requerian de la conduccién
del pequefio grupo descendiente de la raza conquis-
tadora, al que se le atribuia la visién y las capacidades
para sacar adelante a la nacién, aunque, en la prac-
tica, nunca pudo llevar bienestar a la mayoria de la
poblacién. La escasa atencion de este modelo hacia
la expansién de capacidades se evidencia en que los
gastos publicos en defensa y seguridad superaron en

mas del doble a los de salud y educacién.

Durante la vigencia del modelo agroexportador, las preocupaciones por objetivos como el desa-
rrollo de las capacidades de la gente, el trabajo decente y el mejoramiento de la calidad de vida de
los trabajadores estuvieron completamente ausentes. Un estudio realizado en los afios 20 resumia

esta falencia, al afirmar que:

los obreros y los campesinos que en todos los paises son factores de progreso material, se hallan
entre nosotros abandonados a sus propias fuerzas. Con poca o ninguna instruccion, forman una
casta con caracteres bien definidas, casi sin derechos, estimulos ni apoyos de ninguna especie.
Nuestras clases pobres: jornaleros y artesanos, tienen como Unico patrimonio salarios inmere-
cidos, que apenas si les bastan para satisfacer humildemente las exigencias mas perentorias de
la vida, en estrecho contacto con la miseria, el alcoholismo, la ignorancia y las enfermedades.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Castro (1922), citado por Castro Fagoaga y Cornejo Amaya (2006)
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Modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones:
igualdad ante la ley

Con la introduccién del modelo de industrializa-
cién por sustitucion de importaciones (MISI) a
inicios de los afios 50, las personas comenzaron
a ser vistas como sujetos de derecho e incluso se
llegd a afirmar que “la mayor riqueza de El Sal-
vador es su poblacién y su poco comun poder de-
mogréafico”. Se reconocid, ademds, como deber del
Estado promover estrategias para elevar el nivel
de vida de la poblacién dentro de un marco que
compatibilizara progreso econdémico con justi-
cia social. En congruencia con ello, se aumenté
de manera significativa la inversién publica en
educacién y salud, y se impulsé una estrategia (la
industrializaciéon sustitutiva de importaciones),
acompanada de politicas sectoriales con las que se
esperaba obtener altas tasas de crecimiento eco-
némico y un mejoramiento progresivo del nivel
de vida de la poblacién.

La voluntad de modernizacién del gobierno
militar que emprendié esta iniciativa se expresé
en la Proclama de Principios y Objetivos dada a
conocer luego del golpe de Estado que lo llevé al
poder (1948). En ella se sostenia que era deber del
Estado promover las estrategias que permitieran
“elevar el nivel de vida de los salvadorefios sobre
bases que garanticen el auge de la produccién, el
progreso técnico de las empresas privadas y la jus-
ticia social” (citado por Guidos Véjar, 1974). Si bien
las personas aparecian como parte de los objetivos
explicitos del desarrollo (esto no sucedia durante
el modelo agroexportador), la cota o el limite de
su nivel de vida estaba determinado por los objeti-
vos econdémicos. Es decir, se buscaria que la gente
estuviese mejor en la medida que eso ayudase a la
produccién. Sin embargo, aparecia también como
elemento central el concepto de justicia social, no-
vedoso en la definicién de los fines del Estado en

aquella época.

SECCION 2

El papel mas activo asignado al Estado en lo
econdmico y lo social fue legitimado mas adelante
con la promulgacién de la Constitucién Politica de
1950, la cual en el articulo 135, sostenia que: “El ré-
gimen econdémico debe responder esencialmente a
principios de justicia social, que tiendan a asegurar a
todos los habitantes del pais una existencia digna del
ser humano” Ademas, en el articulo 136 “se garanti-
za la libertad econdmica, en lo que no se oponga al
interés social” y se establecia como deber del Estado
“fomentar y proteger a la iniciativa privada dentro
de las condiciones necesarias para acrecentar la ri-
queza nacional y para asegurar los beneficios de esta
al mayor nimero de habitantes del pais”. Al menosla
Constitucion plasmé la importancia de las personas
en el proyecto productivo del pais. Quedaria claro,
mas adelante en la implementacién del modelo, que
la desigualdad entre grupos sociales favorecia una
disimil reparticién de estos nuevos derechos.

Una vez consolidado el orden juridico que atri-
buia nuevas funciones al Estado, se comisioné la
realizacién de algunos estudios, cuyas recomenda-
ciones fueron clave para la organizacién del gobier-
no y la orientacion de las politicas publicas. Uno de
ellos fue el “Plan de investigaciones gubernamenta-
les para la Republica de El Salvador” que tenia entre

sus objetivos principales:

elaborar un sistema organico de investigacion
y planificacién [y] ayudar al Ministerio de Eco-
nomia en la organizacién e instalacién de los or-
ganismos y oficinas de planificacién y estudios
econoémicos. Este estudio, ademas de describir
en detalle las reformas administrativas y fisca-
les requeridas, contenia un diagndstico de la
situacion socioecondémica del pais (fortalezas y
debilidades) y una agenda para promover el au-
mento y diversificaciéon de la produccion agri-

cola e industrial del pais (Tejera Paris, 1950).

Fue, ademds, el primero en afirmar que “la

mayor riqueza de El Salvador es sin duda alguna su
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poblacién y su poco comtn poder demogréfico” A
pesar de los buenos deseos, la voluntad social del
proyecto modernizador del MISI se difuminaba en
la practica. Y la mayor cantidad de recursos se asig-
naba a la reconversién de la economia.

Asilo demuestran dos estudios mas, cuyo én-
fasis era meramente econémico. Uno es el “Estu-
dio tecnolégico preliminar para el desarrollo in-
dustrial de El Salvador”, preparado por la Armour
Research Foundation (1950) del Instituto Tecno-
légico de Illinois, con los siguientes objetivos: (a)
evaluar la situacién técnica de las industrias sal-
vadorenas, los factores agricolas y econémicos re-
lacionados con ellas y los recursos técnicos dispo-
nibles; (b) hacer recomendaciones concretas para
mejorar las industrias existentes; (c) examinar los
recursos disponibles en el pais susceptibles de ser
mejor aprovechados mediante el establecimiento
de nuevas industrias; y (d) identificar posibilida-
des de mayor diversificacién del comercio inter-
nacional. Public Administration Services (1950),
por su parte, prepar6 el “Informe sobre la conve-
niencia de introducir mejoras en la organizacién
del gobierno de El Salvador”, el cual, luego de revi-
sar la estructura del gobierno, formulé recomen-
daciones para mejorar su eficacia y eficiencia. En
ambos estudios, de gran influencia en el quehacer
gubernamental, se dejaba la inversién en la gen-
te y en sus capacidades supeditada al desemperio
econémico y a las necesidades de la apuesta por la
industrializacién.

El MISI no puso a las personas al centro de la
férmula del desarrollo, pero fue la primera vez que
se organizé de manera concertada desde el Estado
una estrategia de desarrollo. Hay que reconocer
que, durante las casi tres décadas de su aplicacién,
el modelo fue eficaz en generar altas tasas de cre-
cimiento econdmico, en mejorar los principales
indicadores sociales y en aumentar la oferta de ser-
vicios sociales bdasicos, especialmente en las dreas
urbanas. Sin embargo, no fue capaz de satisfacer

para la mayoria algunas de sus principales aspira-
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ciones, tales como tener trabajo decente, vivienda
digna e igual oportunidad para progresar.

Por otra partelas desigualdades enla distribucién
del ingreso y de la riqueza, y las brechas socioeco-
ndémicas entre la poblacién urbana y la poblacién
rural lejos de reducirse, se ampliaron aun mas. Lo
que condujo al abandono del modelo, sin embargo,
fue que durante su vigencia se acentuaron practicas
autoritarias y excluyentes en el sistema politico, que
culminaron con el estallido de un conflicto armado
de diez afios de duracién, cuyos dafios acumulados,
se estima, le hicieron perder al pais el equivalente a

26 aflos de crecimiento econémico (PNUD, 2003).

Modelo consumista de promocion

de importaciones y exportacion de
mano de obra: la gente al servicio

del desarrollo econdmico

La firma del Acuerdo de Paz (1992) se dio en medio
de una coyuntura histérica mundial muy particu-
lar. Por un lado, la caida del muro de Berlin (1989)
habia puesto en entredicho la factibilidad del mo-
delo socialista de planificacién centralizada. Por
otro lado, el Consenso de Washington (1989) se
promovia desde Estados Unidos como la opcion de
desarrollo econdmico con reales posibilidades de
éxito, proponiendo “el fin de la historia” (Fukuya-
ma, 1989) y el triunfo del neoliberalismo.

En ese contexto, el modelo econémico adop-
tado por el pais a inicios de 1989 enfatizaba el ca-
racter prioritario de la economia por considerar
que ningun objetivo social podia alcanzarse sin
los recursos necesarios para financiarlo. A partir
de dicha premisa, se determiné que su objetivo ge-
neral serfa: “Alcanzar alargo plazo un crecimiento
sostenido de la economia y elevados niveles de em-
pleo, con base en la diversificacién y aumento de la
produccidén exportable, mediante el uso intensivo
de la mano de obra” (FUSADES, 1985 y 1989). Al

centro de todos los esfuerzos se ponia el creci-
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miento econémico, y como medio para lograrlo,
el empleo de la abundante mano de obra del pais
en actividades de exportacion. No se consideraba
como preocupacion, en ningin momento, nila ca-
lidad del dicho empleo ni el desarrollo de capaci-
dades de la poblacién trabajadora.

Se planted, en aquel momento, que el modelo
se apoyaria en cinco pilares: (a) el aprovechamiento
de la principal ventaja comparativa del pais, consis-
tente en la abundancia de mano de obra; (b) el au-
mento de los niveles de eficiencia en la produccién
nacional a través del libre comercio; (c) la adopcion
de un tipo de cambio realista que eliminara las dis-
torsiones en los precios de los bienes importados
y exportados, aumentando la competitividad de
los productos domésticos; (d) el establecimiento
de una tasa de interés real positiva que permitiera
elevar los reducidos niveles de ahorro e inversiéon
imperantes; y (e) la sustitucién de la regla historica
de ajustar el salario en funcién del costo de la vida
(inflacién) por una nueva regla donde los salarios
estarian en funcion de la productividad de la mano
de obra (FUSADES, 1985 y 1989).

Mads alld de la invisibilizacién de las personas
como fines del desarrollo es destacable que el salario
—uno de los elementos criticos para el bienestar—
quedo formalmente supeditado a la productividad,
sin que se postulasen, de forma paralela, las medi-
das para aumentarla (como serian inversiones en
educacién, salud o politicas agresivas en el acceso a
servicios basicos, entre otros). Sin embargo, como
compensacion a los costos humanos de las acele-
radas apuestas econdmicas de privatizacion, libera-
cién comercial y desregulaciéon, se implement6 un
nuevo enfoque de politica social, caracterizado por
la asignacién creciente de recursos que privilegia-
ban la atencién —y no el combate— a la pobreza.

La implementacién del modelo coincidié con
un proceso de transnacionalizacion de la poblacién,
derivado del flujo migratorio: durante las tltimas tres
décadas, el 1 % de la poblacién (alrededor de 60,000

personas) ha emigrado anualmente hacia otros pai-
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ses y especialmente hacia los Estados Unidos. Poco
se ha hecho por frenar este movimiento, buscando
mejorar las oportunidades y condiciones de la gente
en el pais. Al contrario, gran parte de esfuerzo se ha
puesto en aprovechar el impulso de consumo que
dan las remesas, sin tomar en cuenta las dinamicas
perversas que generan, tales como la desestructura-
cion familiar y el consumismo excesivo.

Asi, aunque el modelo reconocia que la prin-
cipal ventaja comparativa consistia en contar con
mano de obra abundante y laboriosa, en la practica
no se le ha apostado a la expansion de las capaci-
dades de la gente, en los niveles requeridos. La evi-
dencia empirica recolectada muestra que los gastos
publicos en salud y educacién han registrado una
importante recuperacion luego de la fuerte caida
que experimentaron durante el conflicto armado.
Sin embargo, son inferiores a los observados du-
rante la vigencia del MISI y, mds aun, a los que se
necesitarian para convertir a El Salvador en una po-
tencia exportadora de alto desarrollo humano, en
un mundo globalizado donde el conocimiento es el
factor clave de la competitividad de las naciones.

Durante la vigencia del modelo tampoco se han
impulsado politicas para renovar de forma periddi-
ca los motores de la economia, con el fin de mejorar
sostenidamente las oportunidades de la poblacién
en términos de acceso a trabajo decente e ingresos.
Estas falencias, unidas a la falta de valoracion del im-
pacto socioecondémico de las migraciones y las reme-
sas, ha provocado resultados diversos y, en algunos
casos, contradictorios. Por un lado, la mayoria de
indicadores sociales en salud, educaciéon y vivienda
ha experimentado tales mejoras que El Salvador es
el pais de América Latina que mas ha aumentado el
valor del Indice de Desarrollo Humano (IDH) entre
1990 y 2012 (PNUD, 2013). Pero, por otro lado, es
también uno de los que menos crecimiento econd-
mico ha experimentado, con el agravante de que las
perspectivas no son halagadoras. A ello habria que
agregar que mas de la mitad de la poblaciéon econé-

micamente activa (PEA) sigue estando subempleada
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o desempleada y, en muchos casos, valorando la po-
sibilidad de emigrar para salir de su angustiante si-
tuacién. No sin razén se ha sostenido que lo prevale-
ciente, en estos aflos, no es un modelo consumista de
promocion de importaciones y exportacién de mano
de obra, sino uno de promocién de importaciones y

exportacién de mano de obra.

TRES MODELOS: POLITICAS Y
PRINCIPALES APUESTAS DESDE
EL GASTO FISCAL

La seccién anterior argumentaba que ninguno de los
modelos implementado en el pais definié entre sus
visiones y objetivos el empoderamiento de las per-
sonas o el desarrollo de su potencial para alcanzar
el bienestar. Esta seccién realiza un analisis histérico
de las principales politicas implementadas a la fecha
y examina, ademds, las asignaciones presupuestarias
desde 1930, que son el reflejo mds concreto de las
apuestas reales y no retéricas de los gobiernos. Esta
perspectiva permite decir que El Salvador no ha sido
coherente ni efectivo en impulsar estrategias de de-
sarrollo basadas en expandir las capacidades de su

gente y en ampliar sus opciones y oportunidades.

Modelo agroexportador:
la prosperidad de una élite

Un modelo basado en la explotacion

La oligarquia, la forma de gobierno que se establecié
en la época colonial y después de la Independencia
en El Salvador, terminé consoliddndose durante la
vigencia del modelo econémico agroexportador. En
un régimen de ese tipo, las preocupaciones por ob-
jetivos tales como el despliegue de las capacidades
internas de la gente y su aprovechamiento para ge-
nerar bienestar estan limitadas a los integrantes del

pequeiio grupo que controla el poder y la riqueza.

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EL SALVADOR 2013

En efecto, la mayoria de historiadores sefialan
que, cuando los conquistadores espafioles llegaron
a Mesoamérica, no se encontraron con riquezas
minerales, aunque si con una alta densidad demo-
grafica y con cultivos de elevado valor en los mer-
cados internacionales (balsamo, cacao, tabaco y
afil, entre otros) (Browning, 1975; Barraza Ibarra,
2003). Asi, su principal botin fue la explotacién co-
mercial de esos productos, para lo cual obligaban a
los indigenas a trabajar, sometiéndolos con violen-
cia. La estructura social se compuso inicialmente
por conquistadores y conquistados (los primeros
asentados en ntcleos urbanos y la mayoria de los
segundos, en pueblos de indios), pero con el pasar
del tiempo se dividié en cinco estratos: espafoles
peninsulares, espafioles americanos o criollos, ladi-
nos o mestizos, mulatos o negros, e indios.

Se puede identificar como una de las primeras
“politicas sociales” de la época, el reconocimiento a
los indios de la propiedad de las tierras que posefan
y que cultivaban antes de la llegada de los espanoles.
Estos ultimos establecieron el ejido, una institucién
medieval que obligaba, en el momento de fundar
un pueblo o una ciudad, a destinar un drea para que
los vecinos pudieran aperarse de lefia, materiales de
construccidn, pasto para el ganado, agua y hasta para
algunos cultivos. Esta politica servia para el control
social del pueblo indigena extremadamente arraiga-
do a su tierra y a la practica econdmica comunitaria.

Paralelamente, los colonizadores definieron el
corazén de lo que podria considerarse una “politica
econdémica”: un sistema de explotacién basado ini-
cialmente en la encomienda y el repartimiento de
indios, que luego serian sustituidas por los tributos,
las tasaciones, los padrones de indios y las heren-
cias. Algunos impuestos, que fueron importantes
en otras regiones, tales como el quinto real, la al-
cabala, y el almojarifazgo, no lo fueron en el reino
de Guatemala, debido ala carencia de mineralesy a
los bajos flujos comerciales.

La encomienda era una “merced” concedida

a los conquistadores por los reyes, por medio de
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la cual se asignaba a cada espafiol una cantidad de
tierras y un grupo de indigenas para trabajarla. El
encomendero, a cambio, estaba obligado a propor-
cionarles salario suficiente, casa, vestido, enseflan-
za del castellano e instruccion religiosa. No podia
usar a los nativos por mas de 20 dias seguidos en
el campo y, para volver a utilizarlos, estos tenfan
que pasar al menos 30 dias en sus comunidades.
El repartimiento, por su parte, fue una costumbre
que instauraron los propios conquistadores dis-
tribuyendo a su criterio a los indios derrotados,
para trabajar temporalmente a su servicio (en sus
residencias o en sus haciendas) a cambio de una
remuneraciéon infima. Una vez concluida la tem-
porada, los subalternos debian volver a sus respec-
tivos pueblos, a fin de trabajar en labores propias o
enreunir el tributo que debian pagar ala Corona, y
eran sustituidos en el repartimiento por otro gru-
po. En la préctica, la encomienda y el repartimien-
to operaron como formas de trabajo forzado o es-
clavo, ya fuese en concordancia con lo establecido
en ciertas leyes o simplemente de hecho.

Las Leyes Nuevas de Indias (1542) transfor-
maron la encomienda, reduciéndola al derecho,
concedido por la Corona, de que el encomendero
cobrara en su provecho el tributo pagado por los
pueblos de indios, mientras estos ultimos pasaban
a ser vasallos del rey. Posteriormente, los funcio-
narios reales cobraron los tributos, para lo cual,
ayudados por los curas doctrineros, inventariaban
a los tributarios en cada pueblo (padrones de in-
dios) y les fijaban el monto que les correspondia
(tasaciones). Las Leyes Nuevas favorecieron el aca-
paramiento de tierras, al permitir varias formas de
acceso: por merced real, por compra, por usurpa-
cion y por flexibilizacién del régimen de herencias.
A pesar de lo anterior, debido a la protecciéon legal y
paternalista ofrecida por la Corona y a que la tierra
era abundante, la mayoria de campesinos (especial-
mente los indigenas) siempre tuvieron tierras para
producir alimentos y para participar en la agricul-

tura comercial (ejidos, tierras comunales, tierras
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realengas). Segin Lauria Santiago (2002): “si bien
los terratenientes y comerciantes recibian incenti-
vos y concesiones del Estado, especialmente el va-
lor del trabajo indigena forzado, ... nunca pudieron
monopolizar el acceso a la tierra”, a tal punto que al
momento de la independencia en El Salvador ha-
bia inicamente unas 100 haciendas grandes y otras
tantas de mediana extension.

A pesar del acceso limitado a la tierra, las condi-
ciones sociales de la mayoria de la poblacién a prin-
cipios del siglo XIX eran deplorables. Poco se hizo
por desarrollar las opciones de las personas, de he-
cho, los esfuerzos en el ambito educativo alo largo de
la Colonia fueron limitados y estuvieron concentra-
dos en enseiar la doctrina cristiana, por lo que muy
pocos indigenas y mestizos sabian leer y escribir. La
educacién superior era un privilegio reservado para
los blancos y, en casos excepcionales, a descendien-
tes de la aristocracia indigena. En el campo, la mayo-
ria de la gente vivia en ranchos rdsticos de una sola
pieza, con techos de palma o paja, y paredes de vari-
llas de madera o cana. En los poblados, las viviendas
generalmente se construian con adobe, techos de
teja'y contaban con algunos muebles rusticos y uten-
silios bdsicos. Ambos tipos de casas eran deficientes
en términos de habitabilidad; su materialidad no
brindaba seguridad ni confort, de modo que las bre-
chas entre el campo y la ciudad estaban marcandose
desde esta época. La alimentacién bésica del pueblo
consistia en tortillas, chile, sal y frijoles, complemen-
tada, cuando se podia, con un poco de carne pro-
ducto de la caza de animales silvestres. El consumo
frecuente de carnes de cerdo y de res, pescado y una
gama variada de vegetales era privilegio de una élite

muy reducida (Barraza Ibarra, 2003).
Un nuevo rumbo: la adopcion del café

El golpe de gracia en términos de quiebres y divi-
siones entre grupos sociales se produjo, probable-
mente, con las reformas liberales. Estas tuvieron

como objetivo principal favorecer el cultivo del café
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como estrategia de desarrollo y se dieron durante
la administracién del presidente Rafael Zaldivar
(1876-1885). El 15 de febrero de 1881 se promulgo
la Ley de Abolicién de las Tierras Comunales y, un
afo mas tarde, el 2 de marzo de 1882, la de aboli-
cién de los ejidos. Lauria Santiago (2002) sostiene
que el texto de dichas reformas fue redactado por
Teodoro Moreno, antiguo gobernador del departa-
mento de Santa Ana y, en ese momento, senador
en la Asamblea Nacional, quien, en su discurso de

clausura de la Asamblea en 1882, declaro:

Los ejidos, como sabéis, sefiores, fueron crea-
dos para proteger alos hijos de esta tierra virgen
contra las pretensiones de los conquistadores.
Hoy, sefiores, no hay conquistadores, no hay
diferencias sociales ante la ley. La ciencia, por
otra parte, rechaza como nociva la sustracciéon
de la propiedad territorial, y los ejidos nada
producen a la nacién y menos a los poseedores
de ellos. Era ya pues una necesidad poner esas

tierras en el comercio comun.

A partir de esos afios, aunque con altibajos
asociados con la inestabilidad de los precios inter-
nacionales, la produccién y la superficie cultivada
de café se expandieron aceleradamente, hasta tal
punto que en los afios 20 las exportaciones de ese
producto representaban el 99 % de las exportacio-
nes totales. E1 modelo agroexportador de café se
habia instalado y marcaria la estructura social del
pais, profundizando las brechas existentes entre
los estamentos sociales y marcando sus condicio-
nes de vida.

En contra de las creencias tradicionales, Lau-
ria Santiago (2002) ofrece evidencia documental
de que la concentracién de la tierra y la proleta-
rizacién de indigenas y campesinos no fue inme-
diata a la promulgacién de las referidas leyes, ya
que en un primer momento se dividieron las tie-
rras comunales y ejidales entre sus antiguos usua-

rios. Debido a ello, un problema frecuente antes de
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1900 fue la escasez de mano de obra, a tal punto
que en muchas fincas se dependia de trabajadores
estacionales migratorios, en su mayoria mujeres,
provenientes de Guatemala y, en menor medida, de
otras regiones del pais. La contratacién femenina
ofrecia, ademas, la ventaja de que su remuneraciéon
era inferior a la de los hombres en un 40 % o mas.
Segun Lauria Santiago, hasta en la década de 1920
se puede hablar de una verdadera concentracion
de la propiedad de la tierra, debida a la divisién de
la propiedad entre herederos, ventas o pérdidas
por hipotecas.

Lindo Fuentes (2002) sefiala, al respecto, que
el cultivo del café llevo a la concentracién de la tie-
rra porque, a diferencia del aiil y el maiz, no era
accesible a todos los campesinos. En primer lugar,
porque su produccion tenia lugar a los cinco afios
de haber sido sembrado; y, en segundo, por el limi-
tado acceso al crédito (no habia un sistema banca-
rio sélido y el existente, al ser privado, privilegiaba
a personas “conocidas”).

La producciéon de café pasé de 200 mil quin-
tales obtenidos en una superficie cultivada de 15.4
mil hectareas en 1880, a 772 mil quintales prove-
nientes de 59 mil hectareas cultivadas en 1910, y
luego a mas de 1.4 millones de quintales obtenidos
en 98 mil hectdreas cultivadas en 1929. El rdpido
dinamismo de la economia cafetera, sin embargo,
se caracterizé por concentrar sus beneficios en
una reducida élite econdémica. Tan es asi, que esta
situacién terminé escandalizando a un diploma-
tico dominicano, el sefior Ricardo Franz, mejor
conocido como el Barén de Franzentein, quien en
1924 afirmaba: “a pesar del margen enorme que
realiza hoy el gran finquero centroamericano, el
jornal de los trabajadores de las plantaciones es el
mismo misero de siempre: 8 a 20 centavos oro, en-
dulzados con una pufada de frijoles” (citado por
Montoya, 1984).

Estos jornales calificados como “de hambre”
por el Barén de Franzentein se deterioraron dras-

ticamente, luego del estallido de la crisis mundial
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RECUADRO 3.2

Un pais definido por un cultivo

De acuerdo con Lépez Bernal (2007), la expansidon de la caficultura permitié la consolidacion del po-

der del gobierno central, al proporcionar recursos tanto para estructurar un aparato de defensay
seguridad con capacidad para ejercer control en todo el pais, como para emprender obras publicas
de gran envergadura (carreteras, ferrocarriles y telecomunicaciones). También puso fin al conflicto
decimondnico entre conservadores y liberales al generarse una nueva élite politica y econdmica,
cuyo principal interés consistiria en proteger a los caficultores y organizar la nacién en funcion de
sus intereses (Prueba de ello es que en 1895, la mayoria de los diputados de la Asamblea Nacional
eran cafetaleros [Lindo Fuentes, 2002]). Se puede afirmar con total certeza que el cultivo del café,
en el &mbito econdmico, permitié y creé las condiciones para la gran concentracién de la tierray,
en el dmbito politico, propicié el establecimiento de una oligarquia agraria.

Fuente: Elaboracion propia con base en Lopez Bernal (2007)

iniciada en 1929, que provocd que el precio pro-
medio por quintal exportado se redujera de 42.45
colones en 1926, a 33.52 colones en 1929 y luego a
14.92 colones en 1932. La respuesta de los finque-
ros y hacendados consistié en reducir los salarios.
En agosto de 1931 el cénsul estadounidense (citado
en Lauria Santiago y Gould, 2005) observaba al res-

pecto lo siguiente:

Se dice que un agricultor de gran escala bajé
los salarios de 6 0 7 colones semanales que pa-
gaba el aio anterior a 1.25. Es indiscutible que
el poder adquisitivo de la clase trabajadora,
especialmente en los distritos rurales, ha sido
claramente cercenado. La apariencia andrajosa

de los trabajadores es evidente.

En diciembre de 1931, el agregado militar esta-
dounidense, mayor A. R. Harris (citado en Ander-

son, 2001), expresaba:

Una de las primeras cosas que se observa
cuando uno llega a San Salvador, es la abun-
dancia de automéviles de lujo que circulan por

las calles... No parece que exista nada entre

SECCION 2

estos carisimos vehiculos y la carreta de bue-
yes guiada por el boyero descalzo... No existe
practicamente clase media alguna entre los in-
mensamente ricos y los pobres de solemnidad.
La gente con la que hablé me dijo que aproxi-
madamente el 90 % de la riqueza del pais la
posee el 0.5 % de la poblacién. Entre 30 o 40
familias son propietarias de casi todo el pais.
Viven con esplendor de reyes, rodeados de ser-
vidumbre, envian a sus hijos a educarse a Euro-
pa o Estados Unidos y despilfarran el dinero en
sus antojos. El resto de la poblacion practica-
mente no tiene nada. Una revolucion socialista
puede retardarse por varios aflos en este pais,
digamos diez o veinte afios, pero cuando por

fin suceda va a ser sangrienta.

Las premoniciones del mayor Harris pronto se
hicieron realidad, luego de que entre el 22 y el 23
de enero de 1932 varias comunidades indigenas del
occidente del pais, alentadas por organizaciones
socialistas y comunistas, atacaron las estaciones de
policia, oficinas municipales y puestos de telégrafo,
simbolos y sedes del poder politico y militar. Asal-

taron, ademas, las casas de algunos terratenientes
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y funcionarios publicos, y saquearon las tiendas y
comercios locales, llamando a la gente del lugar a
unirse al movimiento. Se estima que ejecutaron a
unas setenta personas. El gobierno, encabezado por
el general Maximiliano Hernandez Martinez, que
habia llegado al poder a través de un golpe de Es-
tado a principios de diciembre de 1931, respondié
con una represién indiscriminada contra toda la
poblacién indigena de los departamentos occiden-
tales, que dejé como saldo mas de 30 mil muertos.
También se instaurd una dictadura que se prolongd
por catorce afios y se caracterizé por la persecu-
cion a muerte de los opositores, la reavivacion del
discurso contra la poblacién indigena y, desde en-
tonces, en contra de los comunistas, la censura a la
prensa, el estado de sitio y el ascenso del militaris-
mo en todos los érdenes de la vida nacional.

Ademads delas acciones represivas, durante este
gobierno se adoptaron medidas para hacer frente
al impacto de la crisis econémica, tales como: el
saneamiento de las finanzas publicas, la creacion
de un banco estatal emisor de moneda (el Banco
Central de Reserva de El Salvador), la ejecucién de
los primeros proyectos de construccién de vivienda
de bajo costo para obreros y campesinos, la crea-
cién de la Federacién de Cajas de Crédito Rural, y
la reduccién de las deudas de quienes estuvieron al
borde de la quiebra mientras permanecieron bajos
los precios del café.

Una vez que se restaurd el orden politico, los
miseros salarios de los trabajadores fueron recono-
cidos en un articulo publicado en la revista de la

Asociacion Cafetalera de El Salvador:

el personal de una hacienda o finca, a excepcién
del administrador o mayordomo, devengaba
antes de la actual depresiéon econémica 0.50 al
dia y solo dos tiempos de comida compuestos
por tortillas y frijoles... en la actualidad (1932)
se paga casi en todas partes la mitad de dicho
sueldo y solo dos tiempos de tortillas y sal, ya

sin los frijoles” (Gonzalez Sol, 1932).
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Pero, aunque los cafetaleros reconocian los
elevados niveles de pobreza imperantes, no consi-
deraban que la expansién de la caficultura tuviera
en ello ninguna responsabilidad. Tan es asi que, en
otro nimero de citada la revista, siempre de 1932,

se afirmaba:

Desgraciadamente no puede negarse la exis-
tencia de pobres... [estos] forman una capa,
infinitamente baja y remota, que no siente
necesidad de vestirse, ni de instruirse, ni de
curarse. Es decir, no tiene ninguna civiliza-
cién... Legada por administradores colonia-
les, es masa popular descendiente de pueblos
indigenas conquistados, ha llegado hasta no-
sotros olvidada de todos, ningtin gobierno se
ha preocupado por ella... por qué entonces,
van a ser culpables los finqueros de una si-
tuacién que encontraron formada, cristali-
zada a través de cientos de afios (citado en

Cdceres, 1986).

A finales de los afios 30, El Salvador se habia
convertido en el ejemplo tipico de una economia

monoexportadora, como afirma Browning (1975):

El café era el rey, producia las divisas del pais,
proporcionaba la mayor parte de los ingresos
necesarios para el funcionamiento del go-
bierno central y de los gobiernos locales, fi-
nanciaba la construccién de calles, puertos y
ferrocarriles, creaba empleos permanentes y
temporales para una parte de la poblacién y

hacia la fortuna de algunos.

A principios de los 40, dio inicio un peque-
fio cambio en la estructura productiva del pais.
Se traté del crecimiento del cultivo de algodén,
cuya superficie cultivada aumenté de 879 hecta-
reas en 1937 a 15,600 en 1948, en respuesta a la
gran demanda de hilados y tejidos provocada por

la Segunda Guerra Mundial, a la expansién de la
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industria textil nacional y a la reduccién de los
costos de produccién a raiz del descubrimiento de
insecticidas eficaces para combatir las plagas lo-
cales (Pleitez, 1989). Para expandir este cultivo, el
gobierno creé por ley la Cooperativa Algodonera
en 1940, a la cual debian de incorporarse obliga-
toriamente todos los productores. Ademas, inicidé
la construccioén de la carretera del litoral y de una
red de calles y caminos rurales transitables todo

el afio en las zonas propicias para dicho cultivo®.
Gasto publico

Las bajas remuneraciones y la miseria que carac-
terizaba a los trabajadores durante la vigencia del
modelo agroexportador eran tales, que no pasaron
desapercibidas para un grupo de marines cana-
dienses que desembarcé en Acajutla. En su infor-
me final del 23 de enero de 1932 el comandante V.

Brodeur escribi6 lo siguiente:

En una finca determinada de café se emplean
150 hombres, en tiempo regular; pero du-
rante la época de corte se emplean como 500
trabajadores adicionales incluyendo nifios y
muchas mujeres. Estos obreros trabajan has-
ta 10 horas diarias, a cambio de lo cual se les
paga 25 centavos. Ademads se les da su comida,
consistente en un pufiado de frijoles y unas
cuantas tortillas (unas tortas hechas de maiz,
pequenas, planas y extremadamente indigeri-
bles) y café para tomar; el costo para alimen-
tar a cada trabajador no pasa de 1 centavo al
dia. El valor de la cosecha de café en esta finca
se estima en unas 100,000 libras esterlinas; un
calculo rédpido indica que el costo de la mano
de obra para todo un ciclo agricola alcanza a
lo sumo 2,000 libras esterlinas, por lo que aun
y con otros gastos, las utilidades son lo sufi-
cientemente grandes para justificar el pago de
unos salarios decentes para los trabajadores

de las fincas (citado en Zetino, 2012).

SECCION 2

Ademds de estar fundamentado en salarios
bajos y variables, el modelo agroexportador se ca-
racterizd por operar con altos niveles de subutili-
zacion laboral y por haber institucionalizado esa
forma especial de subempleo conocida como em-
pleo estacional. De hecho, si se suma este tipo de
subempleo, con el subempleo por insuficiencia de
horas diarias trabajadas y el subempleo por insufi-
ciencia de ingresos, resulta que para 1950 el 48.7 %
de la poblaciéon econdémicamente activa (PEA) se
encontraba en esa situacion. Un 5.1 % adicional de
la PEA estaba desocupada.

En relacién con el gasto publico, hasta bien en-
trado el siglo XX, el discurso de las autoridades del
Estado concebia la prestacion de servicios de salud
como caridad publica y no como derecho. Obsérve-
se en el grafico 3.1 que entre 1905 y 1941 el gasto en
salud apenas representé como promedio un 4 % del
gasto total del gobierno. No es casual que en la prime-
ra década del siglo pasado, la tasa de mortalidad en
el pais era de 24.5 personas por cada mil habitantes,
de las cuales el 98 % morian sin asistencia médica.
Ademas, del total de defunciones, el 23 % eran nifos,
que en su mayoria morian de enfermedades curables
(Fonseca, 1921, citado por Castro Fagoaga y Cornejo
Amaya, 2006). Por otra parte, en 1930, la esperanza
de vida al nacer en el pais era de 36 afios solamente.

Evidenciando la escasa atencién brindada a la

salud, un estudio de 1950 sostenia que:

En El Salvador la actividad econdémica prin-
cipal es el cultivo del café. Por otra parte, el
elemento econémico primordial es el hom-
bre. Pues bien, para el cuido de cada persona
se halla invertida en El Salvador, la suma de
7 colones con 80 centavos®. En cambio, por
cada cinco plantas de café, se calcula una in-
version de 8 colones con 75 centavos. Resultan
aun mas significativas estas sumas cuando se
piensa que hay ciento cuarenta millones de
matas de café, y solo dos millones doscientos

mil habitantes (Tejera Paris, 1950).
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GRAFICO 3.4
del gobierno (1906-1940)
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Nota: El ramo de salud publica y asistencia social incluye a la cartera de beneficencia durante el periodo 1906-1936.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Memorias del Ministerio de Hacienda (1906-1940)

Este mismo estudio sostiene que para ese afo,
mas del 80 % de las personas que morian no reci-
bian atencién médica.

La politica educativa, por su parte, aunque
pasé por varias etapas, en ninguna se concibid
como instrumento para equiparar las oportuni-
dades y dar capacidades a los individuos. Desde la
Independencia hasta la primera mitad del siglo XX
el discurso dominante sobre la educacion era el de
la formacién de ciudadanos*. Ademds, mas alla de
las declaraciones siempre ostentosas de los gober-
nantes, los recursos destinados a la instruccién
publica durante la vigencia del modelo agroexpor-
tador siempre fueron exiguos. El gréfico 3.1 mues-
tra que el valor promedio del gasto en educacién
como porcentaje del gasto total del gobierno, du-

rante las primeras cuatro décadas del siglo XX, fue
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de 8 %, uno de los mas bajos de América Latina.
No debe extranar, por lo tanto, que de la poblacion
de 15 afios y mds, inicamente la cuarta parte sabia
leer y escribir en 1930, y el 41 % en 1950. Por otra
parte, aunque la ley establecia que todos los niflos
debian asistir a los seis primeros afios de la prima-
ria, durante 1949 tnicamente se habian registrado
en las escuelas un tercio de los elegibles (Armour
Research Foundation, 1950).

En otro orden, la cobertura del sistema de pen-
siones era infima y estaba reservada casi exclusiva-
mente a militares, asi como a las viudas, madres y
huérfanos de estos que hubiesen muerto en campa-
fla 0 a consecuencia de heridas en combate. Tam-
bién se otorgaban pensiones a algunos empleados
publicos reconocidos por haber prestado servicios

extraordinarios al Estado. Era tan baja la cobertura,
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GRAFICO 3.2 | Rubros de gasto como porcentaje del gasto publico total (1906-2012)
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que las erogaciones por este concepto representaban
alrededor del 1.5 % del gasto publico total.

En cuanto a la vivienda, los datos obtenidos
a partir de un censo sanitario realizado en 1947
evidenciaban que el 56 % de la poblacién urbana
vivia en mesones o lugares semejantes, caracteri-
zados por su insalubridad, por la alta densidad de
sus ocupantes, y por lo estrecho de sus habitacio-
nes (calculado a partir cifras contenidas en Pico,
Solow, Harris y Pope, 1950). En la capital, el 54 %
de la poblacién vivia en mesones, en el 31 % de las
casas no habia agua potable, el 35 % no tenia baiio
y el 10 % carecia de letrinas. Ademas, el 81.5 % pa-
gaba alquiler por su alojamiento por no tener casa
propia. En el area rural, la situacion era tan severa
que se estimaba que un 80 % de las viviendas nece-

sitaba mejoras considerables (Pic¢ et. al., 1950).

SECCION 2

Un modelo econémico tan inhumano, en el
que la mayoria de la poblacién no era vista como
sujeto de derechos ni como la verdadera riqueza
del pais, requeria de una alianza entre la élite eco-
némica y la élite militar. Cuando el café registraba
buenos precios, habia bonanza y cierta estabilidad
politica; pero cuando estos se desplomaban, la
economia se contraia, generandose descontentos
sociales que eran administrados mediante reaco-
modos politicos y medidas represivas, hasta que,
luego de los sucesos de 1932, se instaur6 una dic-
tadura militar. En este contexto, es comprensible
que dentro del gasto total del gobierno la prioridad
estuviera asignada a los ramos responsables de la
defensa y seguridad publica y a aquellos que mas
contribuyen a la formacién bruta de capital fijo y

al pago de la deuda publica (ver gréafico 3.2).
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Modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones:
modernizacion de la economia

Una nueva vision politica y econémica

Las primeras evidencias de querer transformar al
modelo econémico agroexportador aparecieron en
la Constitucién de 1939, cuyo articulo 55 planteaba
que el Estado se comprometia al fomento del pe-
queilo comercio y de las pequeiias industrias, en fa-
vor del pueblo netamente salvadorefio (Anderson,
2001). Este indicio de un cambio fundamental en
la visién econdémica suponia el desarrollo de otros
sectores productivos y una nueva forma de trabajo.

Ademas, con el auge del cultivo de algodén en
los aflos 40 y la expansién simultanea de la indus-
tria textil, cada vez eran mds los que crefan que el
Estado, al subordinarse a los intereses de los pro-
ductores y exportadores de café, renunciaba a su

misién de mejorar la calidad de vida de la mayo-

GRAFICO 3.3 | Precio del café (1945-1960)
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ria de la gente. Estas percepciones se acrecentaron
debido al aumento vertiginoso que, después de la
Segunda Guerra Mundial, registraron los precios
internacionales del café (ver gréfico 3.3), luego de
que, ante las presiones de la recién fundada Federa-
cion Cafetalera Centroamérica-México (FEDECA-
ME), se pusiera fin a la politica de “precios tope”
establecida en un convenio con los Estados Unidos
(Anderson, 2001).

En el ambito politico, entre 1940 y 1948 se
produjeron varias huelgas y movilizaciones socia-
les, asi como un golpe de Estado y un contragolpe,
que mantuvieron al pais dentro de un clima muy
inestable. Esta situacion conflictiva fue superada a
finales de 1948, luego de un nuevo golpe de Estado
que llevé al poder a un Consejo Revolucionario de
Gobierno. Para sus protagonistas, aquello no fue
un simple “golpe” sino, en sus propias palabras, la
expresion de “un movimiento de avanzada, de re-
novacidn, a fin de lograr la nueva organizacién del

Estado” (citado en Turcios, 2003).
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Uno de los objetivos principales de ese nuevo
gobierno era la renovacién econdémica del pais. El
estudio que probablemente tuvo mas relevancia
en la planeaciéon del nuevo modelo fue el deno-
minado Industrial Development of El Salvador,
elaborado por el experto de Naciones Unidas
Hoselitz (1954), y que el presidente Lemus (1956-
1960) identific6 mdas adelante como “la Biblia” de
su politica econémica.

Un parteaguas entre la nueva propuesta y el
modelo agroexportador todavia vigente era partir
del reconocimiento de que el principal recurso de
El Salvador era su poblacién y que, por lo tanto,
cualquier programa de desarrollo industrial debia
de basarse en esta consideraciéon. Hoselitz soste-
nia, ademads, que los problemas principales del pais
eran el bajo estdndar de vida de la mayoria de la
poblacién, las fuertes variaciones estacionales en
las oportunidades de empleo, la alta dependencia
del café, la escasez de trabajadores calificados y el
escaso tamano del mercado interno. La manera de
superar estos problemas, proponia el experto, era la

industrializacién:

crearfa oportunidades de empleo nuevas y mas
estables; permitiria diversificar la produccion
y reducir la excesiva dependencia de la pro-
duccién y exportacién al café; crearia condi-
ciones favorables para la integraciéon econo-
mica con los otros paises de Centroamérica;
reduciria la dependencia de muchos bienes de
consumo importados caracterizados por sus
variaciones en el precio y en la demanda del
mercado de Estados Unidos; aumentaria las
habilidades y la versatilidad de una gran parte
de la poblacion trabajadora; e incrementara la
productividad laboral y los salarios de los tra-

bajadores (Hoselitz, 1954).
Hoselitz (1954) planteaba, ademas, que el uni-

co camino era establecer industrias livianas en ru-

bros tales como alimentacidn, textiles y confeccién,

SECCION 2

cuero, materiales de construccién, utensilios y he-
rramientas para el hogar y otras industrias ligeras.
Para ello, sugeria, habria que estimular tanto la ex-
pansién de las industrias existentes (textil, calzado,
aceites vegetales, azticar y derivados), como la crea-
cién de otras nuevas que permitieran proveer algu-
nos bienes que entonces se importaban. También
recomendaba estudiar las interrelaciones entre las
diferentes industrias (matriz insumo-producto),
un plan agresivo de educacién y entrenamiento de
la mano de obra, el impulso de la industria de ser-
vicios con el objeto de disminuir las “deseconomias
externas” en la produccidn, el establecimiento de
una zona de libre comercio con un arancel externo
comun con los demas paises centroamericanos y la
creacion de una corporacion de desarrollo, a fin de
financiar la expansion de la industria nacional.
Una de las caracteristicas del MISI es que
este modelo, contrario al agroexportador, puede
considerarse el primero claramente planificado a
priori. Esto implica que se realizaron politicas es-
pecificas tanto en el dmbito de lo econdmico como
de lo social, alineadas con la misién principal de
convertir al pais en una potencia industrial con

recursos internos.
Politicas para industrializar

Segin los documentos que guiaron el proceso de
industrializacién, el objetivo central era transfor-
mar el pais de uno meramente agricola a uno in-
dustrial. Esto supuso una serie de incentivos para
el cambio de actividad. Uno de ellos fue el otorga-
miento de franquicias temporales y la exoneracién
de los impuestos a las exportaciones para promo-
ver, por ejemplo, el montaje de fabricas dedicadas a
la produccién de cemento, a la pesca y a las conser-
vas alimenticias®.

Asimismo, se cred la institucionalidad ad hoc
para el logro de los objetivos. La Direcciéon Gene-
ral de Comercio, Industria y Mineria, dentro del

ramo de Economia, se establecié para “promover y
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estimular las actividades comerciales, industriales
y mineras en el pais” (Decreto legislativo n.° 110%,
1950). El Instituto Salvadorefio de Fomento de la
Produccién (INSAFOP), transformado después en
Instituto Salvadoreno de Fomento Industrial (IN-
SAFI), se cred para “servir de instrumento activo
del Estado en la realizacién y en el financiamiento
de los planes nacionales encaminados en general a
promover el desarrollo econdémico del paisylaeleva-
cion del nivel de bienestar material de la poblacién”
(Decreto legislativo n.° 1969%, 1955). En la practica,
el INSAFOP pondria especial interés en satisfacer
las necesidades de crédito a largo plazo de las em-
presas (en particular, las industriales y agroindus-
triales) no cubiertas por empresas privadas, a tasas
de interés menores que las comerciales. Ademas, se
cred en 1959 el Centro Nacional de Productividad
(CENAP) para brindar asistencia técnica y capaci-
tacién a empresarios con el fin de incrementar la
productividad y aprovechar los recursos naturales,
humanos, materiales, técnicos y financieros.

Paralelamente se ampli6 la infraestructura de
apoyo a la produccidn, que incluyé el mejoramien-
to de la red de caminos y carreteras, asi como la
construccién de la presa hidroeléctrica 5 de No-
viembre, que, segun el proyecto, “proporcionaria
energia suficiente para garantizar el suministro
de forma regular y disminuiria su precio en 25 %”
(Dada Hirezi, 1977).

No se escatimé tampoco en la elaboracién de
marcos legales y regulatorios que favorecieran los
avances de la transformacién econémica. Por ejem-
plo, se promulgé la Ley de Fomento de Industrias de
Transformacién (Decreto legislativo n.° 661%,1952)¢,
que otorgaba incentivos fiscales (franquicias adua-
neras para la importacién de materiales de cons-
truccion, motores, maquinaria, equipo, herramien-
tas, implementos, repuestos y accesorios y materias
primas; y exencién o reduccién de los impuestos
internos y municipales de distinta naturaleza) dife-
renciados a las empresas industriales, dependiendo

de si eran consideradas de iniciacidon necesaria, de

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EL SALVADOR 2013

iniciacidén conveniente, de incremento necesario o
de incremento conveniente. Industrias de iniciaciéon
se llamaba a las que manufacturasen objetos antes
no fabricados en el pais o que introdujesen maqui-
naria, equipos, procesos y técnicas de produccién
avanzados, provocando cambios sustanciales en
los volimenes de produccién, la disminucién de
los costos o la calidad de los productos. Todas las
demas se consideraban industrias de incremento.
Ademas, se consideraban necesarias las que produ-
jesen articulos destinados a satisfacer las necesida-
des fundamentales de la poblacién (alimentacion,
salud, abrigo, habitacién, etc.); y convenientes, las
que produjesen articulos considerados de utilidad e
importancia econémica para el pais.

Se suscribieron, ademas, acuerdos comerciales
con el resto de paises centroamericanos, a fin de ex-
pandir el mercado para la venta de productos ma-
nufacturados y la compra de materias primas, insu-
mos y bienes de capital (Goitia, 1989). Los acuerdos
comerciales bilaterales firmados por el El Salvador
fueron: con Nicaragua y Guatemala en 1951, con
Costa Rica en 1953 y con Honduras en 1957. En
1959, estas naciones suscribieron en conjunto el
Convenio Centroamericano sobre Equiparacién de
Gravamenes a la Importacién y el Convenio sobre
el Régimen de Industrias Centroamericanas de In-
tegracion. Un ano mas tarde, firmaron el Tratado
General de Integracién Econdémica Centroameri-
cano, que permitio el libre comercio entre los cinco
paises y el establecimiento de un arancel externo
comun con un claro enfoque de proteccion en favor
de las industrias nacientes.

Se crearon, ademads, incentivos en el sistema
tributario como la elevacién temporal de los de-
rechos arancelarios sobre telas de algodén, para
proteger a la industria textil y a los productores de
algodon del reajuste de precios que entonces expe-
rimentaban los textiles (Decreto n.° 234 del Con-
sejo Revolucionario de Gobierno, CRG*). Comple-
mentariamente, se cre6 la Comision de Estudio y

Planeamiento de la Industria Textil, que tenia entre
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sus principales atribuciones preparar un plan en-
caminado a establecer en el pais una industria efi-
ciente de textiles de algodén, capaz de satisfacer las
necesidades de consumo nacional y de competir
con los productos similares extranjeros, dentro de
un marco que garantizara precios remunerativos
para los productores y justos para los consumido-
res (Decreto ejecutivo n.° 4%, 1950).

Adicionalmente, bajo los considerandos de
“eliminar las injusticias y defectos de que adolece
el sistema tributario”, “la necesidad imperiosa de
obtener recursos para atender las crecientes ne-
cesidades del pais” y “que las utilidades del sector
cafetalero se estaban elevando en forma extraordi-
naria, debido al aumento de los precios del café”,
se establecié un impuesto progresivo, ad valérem,
sobre el café exportado, que aumentaria cuando los
precios subieran y disminuiria cuando los precios
bajasen (Decreto n.° 836 del CNR*, 1950). Fue tam-
bién institucionalizada la ventaja tributaria de las
empresas por sobre las personas naturales, con una
nueva Ley de Impuesto sobre la Renta que estable-
cia una diferencia entre la tasa marginal a cobrarse
a las personas naturales (la cual podia llegar has-
ta 44 % de la renta imponible) y a las sociedades
andénimas, para las cuales se establecia un techo de
5 %. La nueva ley también establecia exenciones
paralas utilidades destinadas a la ampliacion de las
plantas o la creacién de nuevas industrias (Decreto
legislativo n.° 520%, 1951, reformado luego en 1953).
El propésito principal de esta ley era estimular la
formacién de sociedades anénimas y la reinversién
de las utilidades de las empresas en las actividades
industriales (Guidos Véjar, 1974).

Finalmente, se hicieron esfuerzos por moder-
nizar el sector rural. Por ejemplo, se estableci6 el
Instituto Regulador de Cereales y Abastecimientos
(IRCA), convertido tres afios mas tarde en el Ins-
tituto Regulador de Abastecimientos (IRA), con el
propdsito de: “fomentar la produccion de alimen-
tos basicos para la poblacién... y regular el abaste-

cimiento de los mismos a base de precios estables,
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que sean remunerativos para el productor y justos
para los consumidores” (Decreto n.° 840 del CRG*,
1950). En la misma linea se encuentra la creacion
del Instituto de Colonizacién Rural (ICR), cuyo
objeto era: “fomentar el desarrollo y la utilizacién
eficiente de la pequeiia propiedad rural y de pro-
mover... el mejoramiento de las condiciones de
vida en los nucleos rurales de poblaciéon” (Decre-
to legislativo n.® 112%*, 1950). Es importante notar
que el apoyo explicito del Estado al sector agricola

fue mayor en este periodo que en todo el periodo

agroexportador.
Subordinadas politicas sociales

Es importante recordar que la Revolucién de 1948,
que facilité la implementacién del MISI, tuvo lugar
en un periodo de renovado protagonismo o entra-
da en escena de organismos internacionales que se
asociaron a una nueva organizacion, las Naciones
Unidas. En el contexto internacional, por ejemplo, la
UNESCO y la Organizacién Internacional del Tra-
bajo (OIT) promovieron agendas de reforma social.

Por ejemplo, en 1944 la OIT emitié uno de sus
documentos més importantes, la llamada Declara-
cion de Filadelfia. Esta establecié como “obligacion
solemne” de la organizacién la promocién a nivel
internacional de la idea de “extender las medidas
de seguridad social para garantizar ingresos basicos
a quienes los necesiten y prestar asistencia médica
completa”. Cuatro anos mds tarde la Declaracion
Universal de Derechos Humanos (1948) establecié
el “derecho a los seguros en caso de desempleo, en-
fermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de
pérdida de sus medios de subsistencia por circuns-
tancias independientes de su voluntad” como uno
de los derechos humanos.

Asi, en el pais se iniciaron medidas y politicas
que pueden considerarse de corte social, pues su
fin ultimo era lograr el mejoramiento de las con-
diciones de vida de las personas. Si bien muchas

de estas iniciativas carecieron de profundidad, es
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relevante que iniciaran en esta época. Tal es el caso
de la elaboracion del estudio La vivienda en El Sal-
vador (Picé et al., 1950), con el propdsito de desa-
rrollar una politica nacional de vivienda y crear el
Instituto de Vivienda Urbana (IVU), cuyo objetivo
era “fomentar la provisiéon de viviendas urbanas,
higiénicas, cémodas y econémicas, para familias
de escasos y medianos recursos (Decreto legisla-
tivo n.° 111%, 1950). M4as adelante se creé el Fondo
Social para la Vivienda (FSV) a fin de contribuir a
la solucién del problema habitacional de los traba-
jadores, proporcionandoles los medios adecuados
paralaadquisicién de viviendas cémodas, higiéni-
cas y seguras (Decreto legislativo n.° 328, 1973).

Un avance que puede considerarse sustancial
es la creacién del Instituto Salvadoreiio del Seguro
Social (ISSS), a partir de la Ley de Seguridad So-
cial (Decreto 329 del CRG*, 1949), con el objetivo
principal de cubrir, en forma gradual, los riesgos a
que estan expuestos los trabajadores por causa de
enfermedad, accidente comin o de trabajo, ma-
ternidad, invalidez, vejez, muerte y cesantia invo-
luntaria’. El problema central de ISSS atin ahora es
su caracter excluyente pues solo toma en cuenta a
los trabajadores formales urbanos, cuando los in-
formales y los agropecuarios son la mayoria de la
masa laboral en el pais.

De forma paralela, se impuls6 una profunda
reforma educativa entre 1968 y 1972, con el obje-
tivo explicito de formar los mandos medios y la
mano de obra calificada necesaria para la indus-
trializacién. El énfasis de la reforma se colocé en
la educacién de estudiantes en el tercer ciclo y el
bachillerato (Lindo Fuentes, 2002)%. La deficiencia
de dicha medida era su inadaptacién a la légica
del ciclo de vida de las personas, segtn la cual los
primeros afios son cruciales para el desarrollo de
las capacidades. Su enfoque respondia a la nece-
sidad de preparar rapidamente mano de obra que
satisficiera las exigencias de la industrializacién.
Es decir, la educacion estaba al servicio de la mo-

dernizacién y no de la gente.
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Entre otras medidas que acompanaron el es-
fuerzo social, se institucionaliz6 —de manera par-
cial— un sistema de pensiones con la creacién del
Instituto Nacional de Pensiones de los Empleados
Publicos (INPEP), a fin de manejar e invertir los
recursos econdmicos destinados al pago de pres-
taciones, la cobertura de los riesgos de invalidez,
vejez y muerte, de los empleados publicos (Decreto
legislativo n.° 373%, 1975). En 1978 se incorpord a
esta institucién, complementaria del ISSS en el am-

bito de pensiones, al gremio docente.
Aceleraday agridulce modernizacion

Impulsada por estas politicas, y por el auge en la
produccioén y los precios del café, la cafia de azticar
y el algodén, la economia salvadorefia crecio a tasas
promedio de 4.7 % y 5.6 % por afio, durante las dé-
cadas de los 50 y los 60, respectivamente; mientras
que el sector industrial crecia a una tasa promedio
anual cercana al 8 %. La participacién del sector
manufacturero en el PIB, por su parte, aumenté de
14.3 % en 1950 a 20.3 % en 1970, y la participacién
de las manufacturas en el valor total de las exporta-
ciones se incrementd de 5.6 % a 28.7 % en el mismo
periodo (Acevedo, 2003).

El proceso de industrializacién, sin embargo,
comenzé a desacelerarse a finales de los 60, afec-
tado en gran medida por el conflicto armado entre
El Salvador y Honduras en 1968, que condujo a la
salida de este ultimo pais del proceso de integra-
cién econdmica regional. Ante estas dificultades,
durante los 70 el proceso de industrializacién tratéd
de ser fortalecido con la introduccién de un mode-
lo de subcontratacion (Lopez, 1984), que propor-
cionaba incentivos para las industrias de maquila.
Para ello, se promulgé la primera Ley de Fomento
de Exportaciones (Decreto legislativo n.° 148*) en
1970 con el objeto de fomentar la exportacién de
productos industriales, manufacturados, semima-
nufacturados, agroindustriales, artesanales y los

agropecuarios no tradicionales fuera del Mercado
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Comun Centroamericano, a través del otorgamien-
to de incentivos de diversa indole (exencion de im-
puestos a la importacién de bienes de capital e in-
sumos; exencién del impuesto sobre la renta, entre
otros). En 1974 se promulgé una nueva Ley de Fo-
mento de Exportaciones que mantuvo los incentivos
de la anterior, pero que cred, ademas, el régimen
especial de zonas francas, el Instituto Salvadorefio
de Comercio Exterior, el Fondo de Garantia para
Créditos de Exportacién y un seguro de créditos de
exportacién. La primera zona franca industrial de
exportacién se construyd en 1974 en San Bartolo,
Ilopango (Acuerdo ejecutivo n.° 762%, 1974).

Aun asi, la economia crecid entre 1970 y 1978
a una tasa promedio anual de 5.6 %, aunque impul-
sada principalmente por la construccién (construc-
cion de la presa hidroeléctrica Cerrén Grande), el
comercio y los servicios, ya que la industria manu-
facturera y el sector agropecuario crecieron a una
tasa promedio anual de 4.5 % y 3.6 %, respectiva-
mente. En congruencia con la importancia asigna-
da al esfuerzo de industrializacién y modernizacién
agricola, el porcentaje del gasto publico total eje-
cutado por las entidades responsables de impulsar
politicas de desarrollo sectorial (en particular, de los
ministerios de Economia y de Agricultura y Gana-
deria) aumenté de menos de 1 %, durante la vigen-
cia del modelo agroexportador, a alrededor de 15 %
durante el periodo del MISI (ver grafico 3.4).

En tiempos del MISI, las personas comenzaron
a ser vistas como sujetos de derechos y se apostd
a la expansién de ciertas capacidades, pero con el
propdsito de atender las necesidades del proceso de
industrializacién. El grafico 3.5 muestra el aumen-
to sostenido de los gastos en desarrollo humano,
los cuales pasaron de un promedio de menos de
15 %, durante la vigencia del modelo agroexpor-
tador, a més de 35 % en el periodo del MISI’. En
consecuencia, los principales indicadores sociales
experimentaron una notable mejoria. Entre 1950 y
1978, la esperanza de vida al nacer aumento de 45

a 60 aflos, la tasa de mortalidad general disminuyé
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de 20.6 a 11.5 por cada mil habitantes y la tasa de
mortalidad infantil de 81 a 60 por cada 1000 naci-
dos vivos; la poblacién analfabeta de 15 afios y mas
se redujo de 59 % a 34 % y la tasa bruta de matri-
culacién primaria aumenté de 41 % a 88 %. Asi-
mismo, entre 1960 y 1978 se mejord notablemente
el acceso a servicios sociales basicos en los hogares
urbanos: en acceso a agua potable por cafleria, los
hogares aumentaron de 57 % a 69 %; en acceso a
alumbrado eléctrico, de 60 % a 86 %; y en acceso a
servicio sanitario, de 29 % a 62 %.

En sintesis, se puede afirmar que, durante los
28 afios en que estuvo en plena vigencia el MISI,
fueron bastante satisfactorios los resultados en el
mejoramiento de indicadores sociales, crecimiento
econdémico, diversificaciéon de la produccion y de
las exportaciones, ampliacion de la infraestructura,
expansién del mercado interno y de la base empre-
sarial del pais, entre otros.

Junto a estos progresos, sin embargo, también
se profundizaron problemas socioeconémicos que,
para algunos, coadyuvaron al estallido del conflicto
armado (Pleitez, 2012). Uno de ellos fue el aumen-
to de la desigualdad. Si un pais pobre crece rapida-
mente mejorando la distribucién del ingreso, es de
esperarse que disminuyan sus niveles de conflictivi-
dad social. Esto no fue lo que ocurrié en El Salvador
entre 1950 y 1978. Durante ese periodo, hubo un
alto crecimiento, pero la distribucion del ingreso se
volvié mas desigual (ver cuadro 3.7). Esto debido a
una acelerada proletarizacién de la poblacion urba-
na y a importantes movimientos campo-ciudad en
busca de oportunidades laborales que favorecieron
la creacion de grandes asentamientos precarios.

Otro resultado preocupante del MISI fue la
persistencia de elevados niveles de pobreza. Debi-
do a la profundizacién de las desigualdades, aun-
que las tasas de crecimiento econémico en los 60 y
70 fueron altas, la pobreza continué afectando a la
mayoria de la poblacién. Segtin estimaciones de la
CEPAL (1983) para 1980, afio del estallido del con-

flicto armado, el 67 % de los hogares salvadorefos
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GRAFICO 3.4

Porcentaje del gasto total del gobierno destinado a ramos o ministerios

responsables de politicas sectoriales (1906-2012)
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percibia ingresos inferiores a la canasta basica de
consumo (linea de pobreza) y el 51 % ni siquiera
obtenia lo suficiente para cubrir el costo de la ca-
nasta alimentaria bdsica (linea de pobreza extre-
ma). Estas cifras colocaban a El Salvador como uno
de los paises mas pobres de América Latina.
Asimismo, se dio una mayor concentracién en
la propiedad de la tierra y un fuerte aumento de las
familias sin tierra. Una de las razones que explica la
desigualdad creciente en la distribucién del ingre-
so antes seflalada es la masificacién de las familias
sin tierra, las cuales pasaron del 11.8 % de las fa-
milias rurales del pais en 1961, al 29.1 % en 1971
y al 40.9 % en 1975. Este incremento era resulta-
do del efecto combinado del rapido crecimiento
poblacional (estimado para entonces en una tasa

promedio anual de mas de 3 %) y de un acelera-
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do proceso de concentracion de la propiedad de la
tierra. Sobre esto ultimo, las cifras del Tercer censo
nacional agropecuario de 1971 (DIGESTYC, 1974)
indicaban que las propiedades de 200 hectareas y
mds (denominadas explotaciones multifamiliares
grandes) acaparaban el 28.2 % de la superficie agri-
cola del pais, pese a que representaban solo el 0.3 %
del total de explotaciones agricolas; mientras que,
en el otro extremo, las propiedades de menos de 10
hectareas a pesar de representar el 92.5 % del total
de explotaciones, solo ocupaban el 27.1 % de la tie-
rra cultivable (ver cuadro 3.1). Cabe sefialar que la
alta concentracion en la propiedad de la tierra fue,
en los afios 70, uno de los principales argumentos
de los diferentes movimientos insurgentes como
ejemplo de las estructuras socioecondémicas injus-

tas que pretendian revertir.
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CUADRO 3.1 | Ndmero y superficie de las propiedades agricolas segun su tamanio (1971)

Tamano de la propiedad

Numero de
propiedades

Superficie
(miles de ha)

Microexplotaciones (menos de 1 hectarea) 134,464 48.9 70.3 4.8
Subfamiliares (de 1 a 9.9 hectéareas) 118,075 43.6 3235 22.3
Familiares (de 10 a 49.9 hectareas) 16,150 6.0 342.4 23.6
Multifamiliares (de 50 a 199.9 hectéareas) 3,341 1.2 306.2 21.1
Multifamiliares grandes 838 0.3 409.5 28.2
Total 272,868 100.0 1,415.9 100.0

Fuente: DIGESTYC, 1974

Como consecuencia de lo anterior, se genera-
ron altas tasas de subutilizacién laboral. La carestia
creciente de tierras, unida al sistema de contrata-
cion estacional prevaleciente en los cultivos de ex-
portacién (café, algodén y cafla de aztcar) y a la
insuficiente generacién de empleos en el sector in-
dustrial, hacian que El Salvador presentara una tasa

de subutilizacién laboral (desempleo mas subem-

GRAFICO 3.5
(1906-2012)

Modelo agroexportador

pleo) cercana al 60 %, una de las mas altas en Amé-
rica Latina. Para fines de los anos 70, de cada 100
integrantes de la poblacién econémicamente activa
(PEA), alrededor de 50 estaban subempleados™ y
10 mas desempleados (ver grafico 3.10). Esto sig-
nifica que, contrariamente a lo esperado, durante la
vigencia del MISI (1950-1978), las tasas de desem-

pleo y subempleo aumentaron.

Gasto en desarrollo humano como porcentaje del gasto total del gobierno
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Memorias del Ministerio de Hacienda (1906-1990) e Informes de gestién del

Ministerio de Hacienda (2002-2012)
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Para volver mas dramadtica la situacion laboral,
a las altas tasas de subempleo y al desempleo, se
sumaba el deterioro de los salarios minimos reales.
Entre 1965 y 1970 se introdujo en el pais la politi-
ca de salarios minimos a fin de proteger el poder
adquisitivo de los trabajadores del sector formal.
Sin embargo, desde su introduccién hasta antes del
estallido del conflicto armado, lo usual era que los
salarios se ajustaran con cierto rezago al compor-
tamiento de la inflacién, perdiendo asi parte de su
poder adquisitivo. Para 1978, por ejemplo, trece
anos después de establecido el salario minimo agri-
cola, este habia perdido el 14 % de su poder adqui-
sitivo. Algo similar, aunque de menor proporcién,
habia ocurrido con los salarios minimos en el co-

mercio, la industria y los servicios, los cuales desde
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su instauracion hasta 1978 habian perdido mas del
5 % de su poder adquisitivo.

La mano de obra, ademads, se encontraba bas-
tante desprotegida debido a un bajo nivel de co-
bertura de la seguridad social. Aunque cuando se
cre6 el ISSS en 1949, se concibidé como un sistema
obligatorio al que deberian afiliarse todos los tra-
bajadores, para 1979 el total de cotizantes apenas
equivalia al 9.4 % de la PEA; de estos, mds de dos
terceras partes se concentraban en el drea metro-
politana de San Salvador. Un 4.6 % adicional eran
cotizantes del INPEP.

A estos problemas socioeconémicos se sumo,
desde finales de los afnos 1960, una diversidad de
factores politicos lo que condujo al estallido del

conflicto armado (ver recuadro 3.3).

Situacion politica durante la vigencia del modelo de industrializacién

por sustitucién de importaciones

La época de la modernizacion fue también época de represion. El caracter inflexible y excluyente
del régimen politico se expresd en la intolerancia al libre desarrollo de nuevas ideas y proyectos
politicos, y en la decisién de impedir, por cualquier medio, el desarrollo de fuerzas politicas con
posibilidad de convertirse en opcién para la alternancia en el poder.

Los sucesivos fraudes electorales entre 1972y 1977, que arrebataron los triunfos a la coalicion de
partidos de oposicion (la Unién Nacional Opositora, UNQ), liderada por el Partido Demécrata Cris-
tiano (PDC), desacreditaron las instituciones electorales, al punto que fueron vistas como un medio
para dar legitimidad a un poder otorgado de hecho. También generaron percepciones y actitudes
favorables a la busqueda de mecanismos no legales como formas validas de accion politica.

El prolongado predominio militar y las altas dosis de represién condujeron no solo a hacer de la
polaridad civil-militar la contradiccion central del sistema politico, sino también a que la exigen-
cia de una democratizacion politica fuese percibida como una lucha eminentemente antimilitarista
(Equizébal, 1989). La inoperancia y poca confianza en el sistema de justicia, ademas de propiciar
una profunda y sustentada creencia de desigualdad ante la ley, también contribuia a deteriorar la

confianza en las instituciones del sistema politico.

En esos afos se formo una conciencia de injusticia y exclusion en una parte importante de la po-
blacién, derivada del trabajo de base desarrollado inicialmente por el PDC vy la iglesia catélica, y
ampliado luego por las organizaciones de izquierda. En este contexto, los continuos fraudes electo-
rales fortalecieron las tesis de quienes consideraban que la via electoral estaba agotada y que, por
lo tanto, habria que explorar otras vias de acceso al poder, incluida la lucha armada.

Fuente: Elaboracion propia con base en Cordova, Pleitez y Ramos (1998)
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Modelo consumista de promocion
de importaciones y exportacion
de mano de obra: una economia
globalizada

La economia en la guerra civil

Durante los afios 80, el pais vivié un cruento con-
flicto armado, de manera que el crecimiento y el
desarrollo dejaron de ser una preocupacioén, ya que
las distintas esferas de accién gubernamental (in-
cluidas la politica econdémica y la politica social)
fueron subordinadas al esfuerzo bélico.

Asi, en 1980 se realizaron tres grandes refor-
mas estructurales: reforma agraria, nacionalizacién
de la banca, y estatizacién de la comercializaciéon
externa del café y el aztcar. Estas, ademds de bus-
car aumentos en la produccidn, la productividad, el
empleo y los ingresos de la poblacién, pretendian
disminuir las bases de apoyo de los movimientos
insurgentes. No obstante, las reformas no cumplie-
ron las expectativas generadas en el ambito econd-
mico, debido a que fueron mal conducidas, recha-
zadas por las cipulas empresariales y emprendidas
en un entorno adverso, influenciado no solo por el
conflicto armado, sino también por el deterioro de
los términos de intercambio y la desarticulacién del
Mercado Comun Centroamericano.

De 19804a 1983, la economia sufrié un grave de-
terioro, con caidas sucesivas de 4.3 %, 12.5 %, 11 %
y 6.5 % de la tasa de crecimiento del PIB, respecti-
vamente. A medida que la crisis se profundizaba, el
Estado aumentaba sus niveles de participacién en
la economia (por ejemplo, expansién del gasto pu-
blico, participacién creciente del crédito ptblico en
el crédito total, adopcion de un sistema de tipo de
cambio multiple, intensificacién de los controles de
precios y mayor discrecionalidad en el manejo de la
politica comercial). Ello acentud el divorcio entre el
gobierno y los sectores empresariales.

Por todo lo anterior, vista en conjunto, la déca-

da de los 80 fue extemadamente dificil. El PIB per
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capita disminuy6 25 %; la pobreza aumento6 en mas
de 10 puntos porcentuales; los salarios minimos
reales en la agricultura, la industria y los servicios
se redujeron a menos de la mitad; 564 mil personas,
que representaban mas del 10 % de la poblacién,
se vieron obligadas a emigrar; la tasa de inflaciéon
se dispardé a un nivel promedio anual de mas del
20 %; las exportaciones disminuyeron a menos de
la mitad; el sistema financiero entré en un virtual
estado de quiebra; y las finanzas publicas se volvie-
ron dependientes de los préstamos y donaciones
(Cérdova, Pleitez y Ramos, 1998).

Los gobiernos de la época identificaban al
conflicto armado como el principal responsable
de los resultados obtenidos en las dreas econémi-
ca y social. Este diagnéstico, sin embargo, no era
compartido por el sector empresarial y algunos li-
deres politicos del pais, muchos de los cuales crea-
ron en 1983 el principal tanque de pensamiento
liberal del pais, la Fundacién Salvadorefia para el
Desarrollo Econémico y Social (FUSADES). Para
FUSADES (1985), la crisis, en sus diversas dimen-
siones, habia puesto de manifiesto el agotamiento
del modelo de desarrollo seguido por el pais, ba-
sado en la agroexportacion de unos cuantos pro-
ductos y en la sustitucién de importaciones dentro
del marco del Mercado Comuin Centroamericano.
En congruencia con su diagnéstico, FUSADES
planteé la necesidad de un nuevo modelo econé-
mico que garantizara un crecimiento liderado por
las exportaciones y formulé una estrategia para su
implementacién (FUSADES, 1989).

El modelo y la estrategia propuestos por FU-
SADES tuvieron un impacto extraordinario, no solo
porque crearon la esperanza de que el pais podia me-
jorar ain en medio del conflicto armado, sino tam-
bién, porque constituyeron la base del marco de poli-
ticas econdmicas y sociales que se ha aplicado desde
1989, incluida la presente administracién presiden-
cial'. Tales expectativas mejoraron ain mas al ini-
ciarse las negociaciones que culminaron con la firma

de los Acuerdos de Paz y el fin del conflicto armado.

CAPITULO 3| ; POR QUE EN EL SALVADOR NO SE HAN DESARROLLADO IGUALITARIAMENTE LAS PERSONAS?



Las reformas econdmicas
después de la paz

Con el fin de recuperar la economia después del
conflicto armado se impulsé un agresivo proceso
de reformas econémicas que podrian aglutinarse
en lo que Villarreal (2000) llama la politica de las
“tres D”: (a) desproteccidn, viala apertura ala com-
petencia internacional a través de la liberalizacién
comercial y financiera, asi como de la atraccién a
la inversién extranjera directa; (b) desregulacién,
via la liberalizacién de los mercados internos; y (c)
desestatizacion, via la privatizacién de las empresas
publicas y reduccién del gasto publico.

En materia de desproteccidén, se impuls6 una
diversidad de reformas con el propésito de au-
mentar y diversificar las exportaciones y de atraer
volumenes crecientes de inversién extranjera di-
recta. Destacan las siguientes: (a) la eliminacién
del impuesto que se aplicaba a la exportaciéon de
café; (b) la reduccién y simplificaciéon gradual de
la estructura arancelaria, que pasé de un rango de
0-290 % dentro de 25 tramos a uno de 0-15 % en
una estructura de 4 tramos (con muy pocas excep-
ciones); (c) la eliminacion de casi todas las barreras
no arancelarias (permisos de importacion, licen-
cias, cuotas, prohibiciones, etc.); (d) la creacién del
Centro de Tramites de Exportacion (CENTREX)
para agilizar los tramites y reducir los costos en
que las empresas incurrian por ese motivo; (e) la
implementacién de una agresiva agenda de ne-
gociaciones comerciales internacionales que ha
incluido la adhesion del pais, primero al Acuer-
do General sobre Comercio y Aranceles (GATT,
por sus siglas en inglés) y luego a la Organizacién
Mundial del Comercio (OMCQC), la reactivacién del
proceso de integraciéon econdémica centroameri-
cana (interrumpido durante los afios 80), la sus-
cripcién de tratados de libre comercio con México,
Reptblica Dominicana, Chile, Panamd, Taiwan y
los Estados Unidos, y la negociacién de un acuer-

do de asociacién con la Unién Europea (UE); y (f)
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la promulgacién de leyes para el otorgamiento de
incentivos fiscales que promueven las exportacio-
nes, la inversién extranjera, la industria de maqui-
la (ver cuadro 3.2).

Las politicas de desregulacién, por su parte,
partian de la premisa de que el pobre desemperio
del pais en los afios 80 se debia a la falta de trans-
parencia en algunos mercados y a las distorsiones
sobre los procesos de produccién e inversion deri-
vadas del excesivo intervencionismo estatal. Asi,
se eliminaron mas de 250 controles de precios
que se aplicaban a algunos bienes y servicios, en
sumayoria parte de la canasta basica de consumo.
La idea era que, al establecerse precios de merca-
do, la producciéon aumentaria, se disminuiria la
especulacién y el contrabando, y mejorarian los
ingresos, especialmente de los productores agro-
pecuarios. Consecuentemente, se cerrd el Insti-
tuto Regulador de Abastecimientos (IRA), que se
dedicaba a la compra y venta de granos bdasicos
para evitar acaparamientos. Entre 1991 y 1992
se introdujo también un mecanismo de derechos
arancelarios alaimportacion, denominado banda
de precios, con el propésito de proteger al consu-
midor y al productor de la enorme inestabilidad
que caracteriza a los precios de esos productos en
los mercados internacionales. Este mecanismo
fue eliminado en 1994 como consecuencia de de-
nuncias interpuestas sobre una aplicacién discre-
cional de mismo.

Otra de las areas importantes de desregula-
cién fue el sistema financiero. En este, las reformas
perseguian aumentar el ahorro interno, elevar la
eficiencia en la movilizacién y asignacién de re-
cursos, lograr la estabilidad monetaria, y mejorar
la solidez y competitividad del sistema. Para ello
se modificé el papel del Banco Central de Reserva
(BCR) limitandosele las funciones a garantizar la
estabilidad monetaria y financiera. Ello permi-
tid liberalizar gradualmente las tasas de interés y
eliminar los topes de cartera aplicados a ciertos

sectores y actividades econdémicas. También se
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CUADRO 3.2 | Resumen de las politicas de desproteccién y apertura comercial (1989-2013]

E:::Ladz Politicas o medidas
1989 Derogacion del impuesto a la exportacion de azlcar y camarén
1989 Eliminacion de casi la totalidad de las barreras no arancelarias
1989-1996  Reduccion unilateral de los derechos arancelarios de importacion
1990 Adhesion al acuerdo sobre aranceles aduaneros GATT
1990 Creacion del Centro de Tramites de Exportacion (CENTREX]
1990 Ley de Reactivacion de Exportaciones que otorga un subsidio de 6 % (draw back) sobre el valor

de las exportaciones no tradicionales (Decreto legislativo n.° 460, 1990)

1990-2013  Ley de Zonas Francas y Recintos Fiscales [Decreto legislativo n.° 460, 1990), sustituida por la

Ley de Zonas Francas y Comercializacion (Decreto legislativo n.° 405, 1998) y reformada en
2013 (Decreto legislativo n.° 318)

1992 Derogacion del impuesto a la exportacion de café

1993 Ratificacion del Protocolo al Tratado General de Integracion Econdmica Centroamericana

1995 Incorporacion a la Organizacion Mundial de Comercio (OMC)

1999 Ley de Inversiones (Decreto legislativo n.° 732)

2001 Entrada en vigor de tratado de libre comercio con México

2001 Entrada en vigor de tratado de libre comercio con Republica Dominicana

2002 Entrada en vigor de tratado de libre comercio con Chile

2003 Entrada en vigor de tratado de libre comercio con Panama

2006 Entrada en vigor del tratado de libre comercio con los Estados Unidos

2008 Entrada en vigor del de tratado de libre comercio con Taiwan

2013 Ratificacion del acuerdo de asociacién entre Centroamérica y la Unidn Europea

Nota: El cuadro no es exhaustivo.

Fuente: Elaboracion propia

promulgaron nuevas leyes relacionadas con la re-
gulacién y supervisién del sector financiero mas
compatibles con el modelo liberal impulsado (ver
cuadro 3.3).

Uno de los propositos principales de la desre-
gulacién era el establecimiento de un sistema de
tipo de cambio flexible. Se buscaba eliminar la apre-
ciaciéon cambiaria acumulada en los afios 80, que
era considerada el principal obstaculo para el creci-
miento econémico, en la medida que dificultaba el
aumento y diversificacién de las exportaciones. Para

ello, se unifico el sistema de tipo de cambio multiple
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y se fue flexibilizando gradualmente, con lo cual el
tipo de cambio real comenzé a depreciarse, segun
lo esperado. Pero, desde 1992, como consecuencia
del flujo creciente de remesas familiares recibidas, la
tendencia se revirtié y obligé al BCR a intervenir en
el mercado para evitar infructuosamente la creciente
apreciacion cambiaria; finalmente en el 2001se pro-
mulgé la Ley de Integraciéon Monetaria que condujo
ala adopcion del dodlar de los Estados Unidos como
moneda de curso legal. La desregulacién también se
extendié a otros sectores clave como la electricidad

y las telecomunicaciones (ver cuadro 3.3).
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CUADRO 3.3 | Resumen de las politicas de desregulacién (1989-2001)

Fechao

periodo

Politicas o medidas

1989-1994  Eliminacion de mas de 250 controles de precio
1991 Cierre del Instituto Regulador de Abastecimientos (IRA)

1991-1992
arroz

Introduccion del mecanismo de bandas de precios para las importaciones de sorgo, maizy

1991 Ley Organica del Banco Central de Reserva de El Salvador (Decreto legislativo n.° 746)

1991 Ley de Bancos y Financieras [Decreto legislativo n.® 765)
1996 Ley Organica de la Superintendencia del Sistema Financiero (Decreto legislativo n.° 628)
1996 Ley de Creacion de la Superintendencia General de Electricidad y Telecomunicaciones (Decreto

legislativo n.° 808]

1996 Ley General de Telecomunicaciones (Decreto legislativo n.° 142)
1996 Ley General de Electricidad [Decreto legislativo n.° 843]

2001 Ley de Integracion Monetaria, también conocida como Ley de Dolarizacion (Decreto legislativo

n.° 201)

Nota: El cuadro no es exhaustivo.

Fuente: Elaboracion propia

Las politicas de desestatizacion, por su parte,
iniciaron con el saneamiento de la banca (que costé
al Estado 1,900 millones de colones, equivalentes a
alrededor del 5 % del PIB de la época), para su pos-
terior privatizacion. Luego se procedié6 ala venta de
otros activos (por ejemplo, zonas francas, ingenios
azucareros, hotel, fibrica de cemento, etc.) y alali-
quidacién de las empresas que monopolizaban el
comercio exterior de café y aztcar. Se continué con
la venta de las empresas distribuidoras de energia
eléctrica, la division y venta de la empresa de tele-
comunicaciones, y la transformacién de las pensio-
nes, que pasaron de un sistema de reparto de ad-
ministracién publica a un sistema de capitalizacién
individual de administracién privada. También se
otorgd en concesién a una fundacién privada la
administracién del Instituto Tecnoldgico Centro-
americano (ITCA) y a una empresa privada el otor-
gamiento de placas y licencias. En el sector eléctri-

co, la auténoma Comisién Ejecutiva Hidroeléctrica
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del Rio Lempa (CEL) cre6 una sociedad anénima
subsidiaria denominada Inversiones Energéticas
S. A. (INE) que, mediante una operacién de coin-
versién con la empresa italiana Enel Green Power,
establecio6 la empresa de capital mixto, La Geo, que
se encargaria de la explotacién del recurso térmico
del pais. Lo tltimo que se ha hecho en esta area es
la reciente aprobacion de la Ley de Asocios Piiblico
Privados. El cuadro 3.4 presenta un resumen de las
principales acciones desarrolladas desde 1989 en
materia de privatizaciones.

Por ultimo, en concordancia con la visién de
que habia que minimizar la intervencién del Estado
en la economia, el modelo redujo el porcentaje del
gasto publico total ejecutado a través las entidades
responsables de impulsar politicas de desarrollo
sectorial. Asi, el porcentaje del gasto publico total
ejecutado por el Ministerio de Agricultura y Gana-
deria (MAG) disminuy6 del maximo de 8 % que

habia alcanzado durante la vigencia del MISI a 1 %
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CUADRO 3.4 | Resumen de las privatizaciones (1990-1999)

Fechao
periodo

Politicas o medidas

Sector financiero

1990

1991-1994
1996

1998

Ley de Privatizacion de los Bancos Comerciales y de las Asociaciones de Ahorro y Préstamo
(Decreto legislativo n.° 640)

Venta de 5 bancos y 3 financieras

Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones y Ley Organica de la Superintendencia de Pensiones
(Decreto legislativo n.° 926)

Inicio el nuevo Sistema de Ahorro para Pensiones con 5 administradoras de fondos de pensio-
nes (AFP)

Sector electricidad

Desde 1992

1996

1996
1997
1998
1999

2002

2006

Inicio de la privatizacion de las distribuidoras de energia eléctrica, con la creacion de cuatro
sociedades que absorbieron los activos de esas empresasy la posterior Ley de Privatizacion de
las Distribuidoras de Electricidad (Decreto legislativo n.° 1004)

Ley de Creacion de la Superintendencia General de Electricidad y Telecomunicaciones (Decreto
legislativo n.° 808)

Ley General de Electricidad (Decreto legislativo n.° 843)
Venta del 20 % de las acciones reservadas a los trabajadores
Subasta del 80 % restante correspondiente a inversionistas extranjeros

Creacién de la Empresa Transmisora de El Salvador S. A. de C. V. (ETESAL) y la Geotérmica
Salvadorenia (GESAL), escindidas de CEL con el propésito de su posterior privatizacion

Luego de una licitacion internacional Enel Green Power se convierte en socio estratégico de
CEL en la explotacion del recurso térmico, danto origen a la empresa mixta LaGeo S. Ade C. V.

Traspaso de las acciones de CEL en la empresa LaGeo, a favor de su subsidiaria Inversiones
Energéticas S. A. (INE)

Sector telecomunicaciones

1997 Ley de Privatizacién de la Administracion Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL) (Decreto
legislativo n.° 53]

1997 Ley de Telecomunicaciones (Decreto legislativo n.° 142)

1998 ANTEL se divide en dos empresas: CTE-ANTEL e INTEL

1998 Venta en subasta publica del 51 % de las acciones de CTE-ANTEL

1998 Venta de INTEL

1999 Ley del Fondo Especial de los Recursos Provenientes de la Privatizacion de ANTEL (Decreto
legislativo n.° 605)

Otros sectores

1994- 1999  Ley de Privatizacion de Ingenios y Plantas de Alcohol (Decreto legislativo n.° 92)
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Inicio de la privatizacidn de cinco ingenios
Venta de Zona Franca de San Bartolo
Venta de Cemento Maya

Venta de planta Torrefactora de Café

Venta de plantas de almacenamiento del Instituto Regulador de Abastecimientos
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Resumen de las privatizaciones (1990-1999) (continuacion

Fecha o
periodo

Politicas o medidas

Otros sectores (continuacion)

1994- 1999 Venta de bodegas de almacenamiento del Banco de Fomento Agropecuario (BFA)

Traslado de activos de Instituto de Vivienda Urbana (IVU) al Fondo Nacional de Vivienda Popular

(FONAVIPO)

Contratos de administracion privada de la Escuela Nacional de Agricultura (ENA] y del Instituto

Tecnolégico Centroamericano (ITCA)

Venta en subasta publica de beneficios de café, maquinaria y otros activos del Instituto Nacio-

nal del Café (INCAFE)

Ley de Servicios Internacionales (Decreto legislativo n.° 431), reformada en 2013 (Decreto le-

gislativo n.° 277)

Ley de Asocios Publico Privados

Nota: El cuadro no es exhaustivo.

Fuente: Elaboracion propia

durante los ultimos afios. En cuanto al gasto publico
ejecutado por el Ministerio de Economia, después
de la fuerte reduccién que experiment6 durante la
década del conflicto armado, durante la vigencia del
modelo consumista de promocién de importacio-
nesy exportaciéon de mano de obra registr6é una im-
portante recuperacién, pero no para otorgar incen-
tivos a la produccidn industrial, sino para aumentar
los subsidios al consumo otorgados por esa cartera
de Estado (gas propano, electricidad, agua potable y

transporte colectivo) (ver grafico 3.4).

Politicas sociales subsidiarias

En 1989 no solo se le dio un giro a la politica eco-
némica, sino también a la orientacién de la politica
social. La clave era la focalizacién del gasto para
evitar filtraciones hacia sectores que estuviesen en
la capacidad de satisfacer por si mismos sus nece-
sidades basicas.

Entre las politicas impulsadas con esta nueva

orientacién se destacan, por ejemplo, el fortaleci-
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miento del Fondo para el Desarrollo Econémico y
Social de los Municipios (FODES). Este habia sido
creado un afo antes (Decreto legislativo n.° 74%,
1988) con varios propdsitos, entre los que se des-
tacan: estimular el desarrollo econémico, social
y cultural de los municipios; promover la partici-
pacién ciudadana; y fortalecer la autonomia eco-
némica municipal. Los montos otorgados inicial-
mente al FODES representaban menos de un punto
porcentual de los ingresos corrientes del gobierno,
pero fueron subiendo gradualmente hasta alcan-
zar el 7 % de los mismos. Este tipo de iniciativas
sociales iba de la mano con la politica econdémica
de descentralizacién, pues otorgaba mas autono-
mia a las municipalidades.

Otra iniciativa fue la creacién del Fondo de
Inversion Social para el Desarrollo Local (FISDL),
entidad de cardcter temporal cuyo propdsito era
contrarrestar los efectos negativos del ajuste es-
tructural en los sectores mdas vulnerables (Decreto
legislativo n.° 610%, 1990). Sin embargo, se trans-

formé luego en permanente por considerarse util
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en la lucha contra la pobreza. Inicialmente se en-
cargaba de financiar pequefias obras destinadas a
la provisién de servicios sociales basicos en favor
de los grupos en pobreza absoluta, pero se trans-
formo, después, en el organismo que daria segui-
miento a las politicas gubernamentales para el de-
sarrollo local y en el administrador de una parte
del FODES.

En el ambito de la educacién, destaca la pues-
ta en marcha del programa Educacién con Parti-
cipacién de la Comunidad (EDUCO) para ampliar
la cobertura de la educacién parvularia y basica
mediante un sistema descentralizado de servicios
en las comunidades rurales con mayor indice de
pobreza. El programa fue exitoso en sus objetivos
principales, pero enfrenté dificultades adminis-
trativas y sus costos nunca fueron absorbidos por
el Ministerio de Educaciéon (MINED) en su tota-
lidad. Por otra parte, se cre6 el Fondo Nacional de
Vivienda Popular (FONAVIPO) a fin de ayudar a
las familias de mas bajos ingresos a resolver la falta
de vivienda y procurar condiciones mas favorables
para el financiamiento de viviendas de interés so-
cial (Decreto legislativo n.° 258%, 1992).

Asimismo, se crearon organismos descentra-
lizados, con participaciéon de la poblaciéon benefi-
ciaria, destinados a proveer servicios de salud del
primero y segundo nivel, denominados Sistemas
Basicos de Salud Integral (SIBASI). Luego se creo el
Fondo Solidario para la Salud (FOSALUD), con los
objetivos fundamentales de propiciar la creacién de
programas especiales para ampliar la cobertura en
los servicios de salud, formular y ejecutar progra-
mas integrales que atiendan las necesidades basicas
de la poblacién mas vulnerable del pais, y fomentar
campaias de educacién en salud (Decreto legislati-
vo n.° 538%, 2004).

Finalmente, se cre6 un programa social de
atencion a las familias en extrema pobreza, cono-
cido como Red Solidaria, para atender las necesi-
dades de la poblacién mas pobre residente en las

areas rurales. Aunque comparte similitudes con
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programas de transferencias monetarias condi-
cionadas (TMC), implementados en otros paises,
se diferencia en que incluye el mejoramiento de la
infraestructura social basica de las comunidades
intervenidas.

El Gobierno actual elimind el programa
EDUCO, cambi6 el nombre a Red Solidaria por
Comunidades Solidarias y lo extendié a algunos
asentamientos urbanos precarios (2009), continué
otros programas y cred nuevos, con un enfoque
predominantemente asistencialista, entre los que

se destacan:

- Programa Paquete Escolar, introducido en el
2010, con el doble propédsito de: (a) evitar la
desercion escolar por falta de recursos para
adquirir utiles y uniformes, y (b) reactivar la
micro y pequeiia industria del calzado y de la
confeccién. Consiste en la entrega de una do-
tacion de utiles escolares, uniformes y calzado
alos alumnos de educacién primaria de todo el
sistema de educacién publica.

- Programa de Apoyo Temporal al Ingreso
(PATTI), iniciado en el 2009 con el objetivo de
proteger temporalmente los ingresos de jéve-
nes habitantes en comunidades en riesgo, a
través del apoyo monetario y la capacitaciéon
en un oficio, mediante su participacién en pro-
yectos comunitarios. Incluye la transferencia
mensual de USD 100 durante seis meses.

- Programa Ciudad Mujer, iniciado en el 2011,
a fin de garantizar los derechos fundamentales
de las mujeres con la prestaciéon de servicios
especializados: salud sexual y reproductiva,
atencién integral a la violencia de género, em-
poderamiento econémico y promocién de sus
derechos.

- Creacién de las Redes Integrales e Integradas de
Servicios de Salud (RIISS) para garantizar el ac-
ceso universal a servicios de salud. El objetivo
es construir gradualmente un Sistema Nacional

Integrado de Salud en tres niveles: en el prime-
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ro estan los llamados equipos comunitarios fa-
miliares y especializados de salud (ECOS), que
constituyen la puerta de entrada al sistema. Los
casos mas complicados se trasladan al segundo
o tercer nivel de atencién en salud, cuyos ser-
vicios son brindados por la red publica de hos-
pitales del pais. La expectativa es que al estar
funcionando plenamente el sistema integrado,
alrededor del 80 % de los casos sean atendidos
en el primer nivel, entre el 15 y el 20 % en el

segundo, y entre el 1 y 3 % en el tercero.

A pesar de este mayor énfasis en programas
sociales, la informacién presentada en el grafico 3.5
indica que, durante los 24 afios de vigencia de este
modelo, la inversion social del sector publico, prin-
cipalmente en salud y educacion, todavia no alcan-
za el peso relativo que tenia en el gasto publico total
antes del estallido del conflicto armado. Asimismo,
es importante resaltar que lo social no se aborda
desde una perspectiva integral, con el objetivo de
que los salvadorenos y las salvadorefias se poten-
cien y desarrollen, desde su infancia, sus capacida-
des. Al contrario, se aplica un enfoque remedial o
de apoyo que falla en resolver el problema social
esencial: la falta de oportunidades equitativas para

el desarrollo de las capacidades de la gente.

Acuerdo de Pazy avances en la
gobernabilidad democratica

Durante los anos 90, las reformas econdmicas se
acompaiiaron de la negociacién e implementacién
de un Acuerdo de Paz entre el Gobierno de El Sal-
vador y los grupos insurgentes aglutinados en el
Frente Farabundo Marti para la Liberaciéon Nacio-
nal (FMLN). Dicho acuerdo, suscrito el 16 de enero
de 1992, tenia como objetivos centrales el fin de la
guerra, y la creacién de los espacios y condiciones
necesarios para la instauracién y la consolidacién
de un régimen politico de cardcter democratico,

inclusivo y competitivo.
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Para ello, se acordaron reformas constitucio-
nales y una inédita experiencia de creacién, rede-
finicién, eliminacién y sustitucién de multiples
instituciones publicas. Esta reforma politico insti-
tucional significé un momento fundacional parala
democracia salvadorefia. El camino adoptado fue
una modernizacion y flexibilizacion del régimen
politico, dotandolo de las caracteristicas de inclu-
sividad de los actores, competitividad por medio
de reglas claras que garantizaran relativas condi-
ciones de igualdad, y la aceptacién de la contienda
electoral como unico medio legitimo de acceso
al poder (Briones y Ramos, 1995). En definitiva,
lo que estuvo en juego desde la etapa negociado-
ra previa a la transicion fue la transformacion, no
del depositario del poder, sino de los mecanismos,
formas de acceso y ejercicio del poder (Cérdova,
Pleitez y Ramos, 1998), es decir, del aparato juridi-
co e institucional.

Visto de forma sintética, las reformas de la nor-
matividad juridica y del marco institucional vigen-
te, derivadas del Acuerdo de Paz, pueden agruparse
en tres grandes 6rdenes (PNUD, 2001): desmilitari-
zacion, judiciales y politico-electorales. En primer
lugar, las transformaciones tendientes a la desmili-
tarizacién de la vida politica y de la sociedad. Aqui
se incluye la reforma institucional y doctrinaria de
la Fuerza Armada, lo que supuso un fuerte proceso
de reduccién y depuracién de sus miembros, rede-
finicién de sus atribuciones, cambios en el sistema
educativo, y medidas para garantizar la sujecién
del ejército al poder civil. También comprende la
creacién de instituciones y doctrina de seguridad
publica; fundamentalmente, la creacion de la Poli-
cia Nacional Civil (PNC) y la Academia Nacional
de Seguridad Publica (ANSP), con un nuevo marco
normativo, doctrinario, y con autonomia de la es-
tructura y los mandos de la Fuerza Armada'. Fi-
nalmente, pueden contarse todas aquellas medidas
orientadas a posibilitar y garantizar la transforma-
cién de las estructuras politico-militares del frente

guerrillero en estructuras politico partidarias.
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En el segundo orden de reformas se encuentran
las del sistema de justicia. En su ntcleo pueden con-
tarse las que afectan directamente al sistema judi-
cial, como la reorganizacién de la forma de eleccién
de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia
(CSJ); la redefinicién de la estructura del Consejo
Nacional de la Judicatura (CNJ); la creacion de la
Escuela de Capacitacion Judicial, integrada al CNTJ;
la readecuacién presupuestaria, que otorga al érga-
no judicial una cuota del presupuesto general no
menor al 6 % de los ingresos corrientes. También
se encuentra la orientada a generar una defensoria
y promocién institucionalizada de los derechos hu-
manos, a través de la creacién de la Procuraduria
para la Defensa de los Derechos Humanos.

El tercer grupo de reformas concierne al siste-
ma politico electoral. En este se dieron trascenden-
tales cambios, planteados desde el inicio como ur-
gentes, para que las elecciones de 1994 fueran mas
incluyentes, transparentes y competitivas. En su
nucleo, las reformas se centraron en la creacion del
Tribunal Supremo Electoral (TSE), como ente susti-
tuto del Consejo Central de Elecciones; en multiples
e importantes cambios al Cédigo Electoral; y en el
fortalecimiento del rol de los partidos politicos en el
control y la supervisién del proceso electoral.

En la firma del Acuerdo de Paz se incluyeron
compromisos de otros 4mbitos, siendo los més im-
portantes el relacionado con el tema agrario y el de
la creacién de un Foro de Concertacién Econdmi-
ca y Social. En cuanto al primero, no buscaba una
nueva reforma agraria, sino resolver la dificultad de
muchos familiares y simpatizantes de los excomba-
tientes del FMLN que se habian asentado en tierras
abandonadas —por presién o de manera volun-
taria— durante el conflicto. Ante esa realidad, el
FMLN exigia, como una de las condiciones irrenun-
ciables para deponer las armas, que tales tierras fue-
ran transferidas entre sus miembros y los tenedores.
Esta demanda fue parcialmente reconocida en el
Acuerdo de Paz, aunque se estipuld que se trataria

de asegurar acceso a la tierra a los desmovilizados
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de los dos bandos. La creacién del Foro de Concer-
taciéon Econdémica y Social, por su parte, tenfa como
propésito “lograr un conjunto de amplios acuerdos
tendientes al desarrollo econémico y social del pafis,
en beneficio de todos sus habitantes”, pero lamenta-
blemente no logré institucionalizarse y se clausuré a

menos de un aflo de haberse instalado.

Impacto de las migraciones y las
remesas: el tema olvidado

El modelo consumista de promocién de importa-
ciones y exportaciéon de mano de obra no solo se
vio influenciado por el Acuerdo de Paz, sino tam-
bién por el acelerado proceso de transnacionaliza-
cién de la poblacién. La emigracion, si bien es un
fenémeno de larga data en El Salvador, se intensi-
ficé desde los anos 70, a medida que la situacion
sociopolitica se volvia mas inestable y, sobre todo, a
partir del estallido del conflicto armado. El impacto
demografico de las migraciones es tal que se estima
que El Salvador es un pais de cerca de 9 millones de
habitantes, de los cuales un poco mds de 6 millones
residen internamente, y alrededor de 2 millones y
medio viven en el exterior, en particular en los Es-
tados Unidos.

Se calcula, de hecho, que durante las tltimas
tres décadas mas de 60,000 personas han emigrado
anualmente hacia el exterior (ver cuadro 3.5). Del
total de emigrantes, se estima que cerca del 60 %
lo hizo en edades que oscilan entre los 15 y los 30
afos. También se calcula que, en los tltimos treinta
anos, de cada tres personas de origen salvadorefio
que han ingresado al mercado laboral, dos se han
empleado fuera del pais (PNUD, 2011a).

Como consecuencia de la dindmica de las mi-
graciones, las remesas se han convertido en una de
las variables socioeconémicas mas importantes del
pais no solo porque benefician a una de cada cinco
familias, sino también porque su valor es tan alto
que en el 2012 equivalia al 16 % del PIB, a dos veces

el gasto publico en salud y educacidn, a 8 veces el

CAPITULO 3| ; POR QUE EN EL SALVADOR NO SE HAN DESARROLLADO IGUALITARIAMENTE LAS PERSONAS?



CUADRO 3.5 Saldo migratorio internacional

(1950-2012)
Saldo Migracion

migratorio neto promedio anual
1950-1960 120,360 12,036
1960-1970 54,650 5,465
1970-1980 289,580 28,958
1980-1990 541,560 54,156
1990-2000 633,045 63,305
2000-2010 619,415 61,942
2010-2012 111,715 37,238

Fuente: MINEC/DIGESTYC, UNFPAy CELADE (2009)

valor de la inversién extranjera directa, y al 85 % de
las exportaciones totales; ademas, superaban en un
6 % al total de ingresos tributarios. Por ello se afir-
ma que, aunque el modelo econémico buscaba una
insercién en la economia mundial con la atraccién
de inversiones, y la ampliacion y diversificacion de
las exportaciones intensivas en mano de obra, en la
practica, las migraciones y las remesas han sido la
principal forma de participacion del pais en la glo-
balizacién (PNUD, 2005).

Resultados del modelo

El hecho de que la implementacién del modelo
haya coincidido con el Acuerdo de Paz, con la ola
migratoria iniciada en los 80 y con un crecimiento
exponencial de las remesas ha dado lugar a que el
comportamiento de los principales indicadores eco-
ndémicos y sociales sea diverso, cambiante e inclu-
so contradictorio. El mayor logro es, sin duda, que
El Salvador es el pais de América Latina que mas
aument el valor del Indice de Desarrollo Humano
(IDH) entre 1990 y 2012 (en 0.152), lo cual se debe
a los avances registrados en los indicadores basicos
relacionados con la educacién y la salud. Algunos

datos que evidencian esto son los siguientes:
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- Latasadeanalfabetismo de personas de 10 afios
o mads disminuyd de 28 % en 1992 a 12.4 % en
2012. La tasa de alfabetizacién de las personas
entre 15 y 24 afios, por su parte, aumentd de
85.2 % en 1991 a 97.1 % en 2012. En el periodo
transcurrido entre esos afios el porcentaje de
estudiantes que inician el primer grado y finali-
zan el sexto aument6 de 53 % a 85 %, mientras
que la tasa neta de matriculaciéon en educaciéon
primaria aumenté de 76 % a 95 %. Ademas, la
relacion entre nifos y niflas en educacién pri-
maria y secundaria se colocé por encima de
100%, mientras que la escolaridad promedio
aumenté en mas de un aflo y medio, y las tasas
de desercién y de repitencia en educacién basi-
ca se redujeron a la mitad.

- En el area de salud y nutricién, la tasa de mor-
talidad de los niflos menores de 5 afios se redu-
jo de 52 por mil nacidos vivos en el quinquenio
1988-1993 a 19 en el quinquenio 2003-2008;
mientras que la tasa de mortalidad infantil se
redujo de 41 a 14 nifios por mil nacidos vivos.
De igual manera, entre esos dos quinquenios,
la prevalencia de desnutricién crénica (baja ta-
lla por edad) entre menores de cinco afios tam-
bién disminuyé de 31.7 % a 14.5 %, mientras
que la desnutricién global (bajo peso por edad)
dentro de ese mismo grupo de edades dismi-
nuyo de 16.1 % a 8.6 %.

Ademads, en cuando a la situaciéon de la vi-
vienda, el porcentaje de hogares en situacién de
déficit habitacional, tal como se contabiliza ofi-
cialmente, se redujo de 55 % a 28 % entre 1991 y
2012, mientras que el porcentaje de poblacién con
acceso a agua potable por conexién domiciliar ha
aumentado de 42 % a 83 % en el mismo periodo.
Los avances también se constatan al asumir una
definicion de déficit habitacional méas estricta,
como la contenida en PNUD (2011a). En este caso,
el déficit se habria reducido de 74.3 % en 1991 a
65.2 % en 2012.
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En el ambito econdmico, sin embargo, los
resultados han sido diversos y cambiantes. En-
tre 1990 y 1995, por ejemplo, El Salvador crecié a
una tasa promedio anual de 5.9 %, la cuarta mas
alta entre los paises de América Latina. Ademas, la
tasa de subutilizacién laboral se redujo en més de
diez puntos porcentuales, la inflacién disminuy6 a
tasas inferiores a 5 %, las exportaciones totales se
duplicaron, las finanzas publicas se estabilizaron y
la deuda publica como porcentaje del PIB disminu-
y6 en mds de veinte puntos porcentuales del PIB. A
partir de 1996, sin embargo, las tendencias comen-
zaron a revertirse, con el agravante de que luego
del estallido de la crisis internacional en el 2008 los
principales desequilibrios macroeconémicos se es-
tan acercando a una situacién de insostenibilidad.

Entre 1996 a 1999, la tasa de crecimiento eco-
ndémico promedio anual se redujo a 3.9 % y luego a
2.8 % entre 2000 y 2008, colocando al pais entre los
tres que menos crece en la regiéon. A medida que
se prolongo el lento crecimiento econémico, la tasa
de subutilizacion laboral comenzd a aumentar (ver
gréfico 3.6), el crecimiento de las exportaciones se
desacelerd, mientras que la tasa de crecimiento de
las importaciones permanecia alta. Producto de
ello, la brecha comercial negativa (exportaciones
menos importaciones) se ampli6é de un valor equi-
valente a 11.8 % del PIB en 1997 a 24 % en 2008.

En el Informe sobre Desarrollo Humano El Salva-
dor 2005 (PNUD, 2005) se advertia que, con excep-
cion de la tasa de inflacidn, los resultados que gene-
raba el modelo luego de mas de 15 aflos de iniciado,
en términos de crecimiento econdémico, coeficiente
de industrializacién, tasas de ahorro e inversion, dé-
ficit fiscal y deuda publica, brecha comercial, tasas
de desempleo y subempleo, productividad laboral y
salarios reales, no solo eran diferentes de los espera-
dos, sino que, en muchos casos, de tendencia con-
traria. Como explicacion de ese comportamiento se
seflalaba que el marco de politicas publicas ignoraba
o no tomaba debidamente en cuenta las migraciones

y las remesas, cuyo impacto, ademds de ser enorme
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y creciente, tenia la peculiaridad de presionar por
que los principales macroprecios (tipo de cambio
efectivo real, salarios reales, tasas de interés, precio
de la tierra) se movieran en una trayectoria distin-
ta a la esperada. También se advertia que, debido a
las remesas, El Salvador contaba con mds ingresos
que nunca para financiar su desarrollo, con la ven-
taja de que, al ser percibidas mayoritariamente por
sectores de bajos ingresos, poseian un efecto multi-
plicador muy alto. No obstante, esta oportunidad no
se aprovechaba, pues, por el alto grado de apertura
de la economia salvadorena, ese caudal de recursos
—que deberia servir para aumentar el ahorro na-
cional y la inversiéon— terminaba despilfarrado en
consumo e importaciones.

A pesar de estos resultados, hasta antes del es-
tallido de la crisis internacional en el 2008, en algu-
nos circulos politicos, académicos y empresariales
del pais continuaba habiendo una percepciéon muy
positiva y optimista en torno a los resultados del
modelo. Y es que, aun con bajas tasas de crecimien-
to, como los flujos migratorios se mantenian altos
y las remesas crecian a tasas de alrededor de 10 %
por afo, el modelo parecia funcionar: la presién por
generar empleos era baja, se mantenia la capacidad
de importar, a la vez que los ingresos y el consumo
nacional aumentaban a tasas similares al resto de
paises de América Latina. Por otra parte, el pais pre-
sentaba signos aparentes de estabilidad macroeco-
noémica: bajos niveles de inflacién, ausencia de crisis
financieras y cambiarias, aumentos en la carga tri-
butaria y niveles de deuda publica manejables.

Esta percepcién, sin embargo, cambié radical-
mente a fines del 2008 cuando las remesas regis-
traron tasas negativas de crecimiento por primera
vez en tres décadas, para luego volver a crecer, pero
sin recuperar las tasas precedentes. Ademads, como
consecuencia del endurecimiento de las politicas
migratorias en los Estados Unidos y de la mayor
vulnerabilidad de la poblacién migrante en transito
debido alos ataques del crimen organizado, la emi-

gracién neta de salvadorefios también comenzé a
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RECUADRO 3.4 | Desarrollo sin sostenibilidad ambiental

Una omisién constante en los modelos de desarrollo ha sido el manejo integral de la vulnerabilidad
ambiental. El pais se vuelve cada vez mas vulnerable. Histéricamente, el Estado salvadorefio ha
tenido poca capacidad para establecer un ordenamiento territorial y para hacer cumplir a cabalidad
las regulaciones existentes. Los movimientos de poblacion han estado mas vinculados a la tumul-
tuosa historia del pais que a planes y politicas de ordenamiento y desarrollo territorial. El resultado
de la combinacién de un Estado débily de una poblacidn forzada a desplazarse ha sido que las deci-
siones sobre la localizacion de los asentamientos humanos no han tomado en cuenta, en la medida
necesaria, la vulnerabilidad ante desastres naturales.

Ni en las zonas urbanas, ni en las rurales ha tenido el Estado capacidad para ordenar los asen-
tamientos. Tampoco ha podido regular las redes de transporte que darian a la poblaciéon mayores
opciones para decidir donde instalarse. En la década de los 70 se organizd una iniciativa ambiciosa
para planificar el futuro de San Salvador que culminé con el documento Metroplan 80 (CONAPLAN,
1969) que buscaba regular los usos del suelo y organizar el espacio urbano. El esfuerzo tuvo pocos
resultados; San Salvador siguid creciendo anarquicamente.

A este ejercicio de planificacién urbana le siguieron varios otros como Metroplan 2000 (1991), el
Plan Maestro de Desarrollo Urbano del Area Metropolitana de San Salvador Ampliada (1997), el
Plan Maestro de Transporte Metropolitano, el Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territo-
rial (2004), y el Plan de Ordenamiento y Desarrollo Territorial de la Sub Regidn Metropolitana de San
Salvador (2010). A su vez, el Consejo de Alcaldes del Area Metropolitana de San Salvador (COAMSS)
tiene una Politica de Desarrollo Urbano y Territorial (2010).

El nimero y frecuencia de estos planes y politicas ofrece una medida de la insatisfaccion con los
resultados. La reciente politica del COAMSS plantea la necesidad de intervenir de forma inmediata
para la “zonificacion precisa de los territorios municipales en zonas urbanas, urbanizables, no urba-
nizables y para viviendas de interés social”. Es decir, en la segunda década del siglo XX| alin se buscan
mecanismos ordenar espacios urbanos que han sufrido décadas de crecimiento rapido y desordena-
do. Diferentes gobiernos municipales de San Salvador han tratado de regular las ventas callejeras en
el centro de la ciudad con éxitos muy temporales y retrocesos frecuentes. La regulacion del sistema
de transporte publico de la zona metropolitana es tema de debate al que no se le ha encontrado solu-
cion satisfactoria. Las leyes que exigen que las urbanizaciones tengan zonas verdes adecuadas para
la recreacion de los habitantes reciben cumplimiento entre evasivo e intermitente.

La regulacion de los espacios rurales ha sido tema dificil, plagado de imposiciones autoritarias,
confrontaciones de interesesy choque de fuerzas politicas. En el pasado, las intervenciones del Es-
tado en este sentido han incluido repoblaciones forzadas para permitir la construccién de grandes
obras publicas, como el caso de la represa del Cerrdn Grande, la reforma agraria de la década de
los 80, y las repoblaciones posteriores a la guerra. Todas estas experiencias estuvieron marcadas
por la conflictividad e impactos colaterales imprevistos e indeseables.

Los fuertes desplazamientos de la poblacion vuelven mas dificil garantizar que no se creen asenta-
mientos vulnerables. Durante las Ultimas dos décadas, El Salvador ha experimentado una evolucion
demografica, principalmente debida a la migracidn interna, que ha contribuido a propiciar mayores
niveles de vulnerabilidad ante la ocurrencia de fendmenos naturales. Las diferencias urbano-rurales
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en cuanto a oportunidades de trabajo y acceso a servicios basicos han propiciado un fenémeno mi-
gratorio amplio, siendo los municipios que forman el AMSS los mayores receptores de esa migra-
ciéon. San Salvador, Santa Tecla, Soyapango, Ilopango, Apopa, Cuscatancingo, Mejicanos, San Marcos,
Delgado, Zaragoza, San Juan Opico, Colén y San Martin son los municipios que han dado acogida a
gran parte de la poblacion proveniente del resto de departamentos del pais, en mayoria de las zonas

central y oriental.

SeqUn el Mapa de pobreza urbana y exclusion social [FLACSO, MINEC y PNUD, 2010), en estos muni-
cipios se concentran gran parte de los asentamientos urbanos precarios (541), que presentan caracte-
risticas de infraestructura social y de vivienda con fuertes déficits de seguridad. Sin duda, la concen-
tracion de la poblacion en los lugares antes mencionados se asocia con distintos factores, entre ellos:

1. Larelativa cercania al principal centro urbano del pais, donde se generan las mayores oportu-

nidades de trabajo.

2. Elrelativo bajo costo de la vivienda que, en la mayoria de casos, se vincula al concepto de vi-

vienda minima.

3. Elrelativo mayor acceso a servicios basicos y educacion.

Fuente: Elaboracion propia

disminuir (ver cuadro 3.6). Desde entonces, el IDH
se ha estancado, el PIB ha crecido a una tasa prome-
dio anual de apenas 0.5 %, mientras que la pobreza
de ingresos —medida por la linea nacional— ha
aumentado, subiendo y bajando dependiendo mas
de lo que pasa con los precios de los alimentos ba-
sicos que del comportamiento del ingreso de los
hogares. Ademas, las tasas de ahorro e inversiéon
han disminuido todavia mds y las finanzas publicas
han caido en una trayectoria de insostenibilidad,
con un alto riesgo de colocar al gobierno en una
situacién de insolvencia si no se logra negociar e

implementar oportunamente un acuerdo fiscal.

BALANCE HISTORICO:
¢SE HAN DESARROLLADO LAS
CAPACIDADES DE LA GENTE?

La principal conclusiéon que deriva del analisis rea-
lizado en este capitulo es que, a pesar de sus mar-

cadas diferencias, ninguno de los modelos econé-
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micos aplicados hasta ahora en El Salvador ha sido
capaz de construir un circulo virtuoso de desarrollo
humano y crecimiento econémico que se traduzca
en un mejoramiento robusto y sostenido del nivel
de bienestar de la poblacién. En buena medida, eso
se debe a que no han estado guiados por objetivos
y metas humanas, y a que han confundido los me-
dios con los fines.

Prueba de lo anterior es que las aspiraciones
que toda la gente vincula mds con su bienestar
—tales como contar con un trabajo que asegure
un nivel de vida decente, habitar en una vivienda
digna y adecuadamente equipada, y tener acceso a
salud y educacién de calidad— nunca han estado
entre los objetivos directos que han orientado las
politicas publicas del pais en sus 192 afos de vida
independiente. No significa que no se haya pensa-
do en ellos; sino que se ha asumido erréneamente
que su logro depende de los avances en otros ob-
jetivos, tales como la ampliacion y diversificacion
de las exportaciones, el crecimiento econdémico,

la industrializacién, la modernizacién agricola, la
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atraccién de inversién extranjera, el fortalecimien-
to de la estabilidad macroecondémica y hasta el cre-
cimiento de las remesas.

El balance global de esta manera de abordar los
desafios del desarrollo, como se verad a continua-
cidn, es que aunque ha habido avances en los prin-
cipales indicadores socioecondmicos, estos han
sido modestos comparados con los de otros paises
e insuficientes para edificar un pais cohesionado y

de desarrollo humano alto.

Resultado 1: Progresos
insuficientes en desarrollo
humano

Uno de los mayores progresos de El Salvador es el
aumento en la esperanza de vida de la poblacién,
la cual pasé de 36 a 72 afnos entre 1930 y 2012 (ver
grafico 3.6). Este se debe ala adopcidén en el pais de
los progresos en la medicina, a través de las vacu-
nas y el mejor tratamiento contra ciertas enferme-
dades, asi como a los avances en la salud publica

y la educaciéon, que han hecho reducir la tasa de

GRAFICO 3.6 | Esperanza de vida al nacer

(1930-2012)

mortalidad de 24.6 por cada 1000 habitantes en
1934 a 6.9 en 2012 (ver grafico 3.7). Pero atin con
estos avances, la esperanza de vida es todavia ocho
aflos menor que la reportada por los paises de de-
sarrollo humano alto.

El pais no cuenta con series estadisticas muy
largas sobre las caracteristicas de las viviendas y el
acceso de los hogares a servicios sociales bésicos. La
informacioén disponible indica que, pese a los impor-
tantes progresos durante los tltimos cincuenta afios,
los déficits contintian siendo considerables, espe-
cialmente en los hogares del drea rural. Entre 1961 y
2012, por ejemplo, el porcentaje de hogares urbanos
con acceso a agua por caferia aument6 de 57 % a
83 %, mientras que los que tienen acceso a servicio
sanitario aumentaron de 29 % a 69 %. Por su parte,
siempre entre 1961y 2012, en el drea rural, los hoga-
res con acceso a agua por cafieria y a servicio sanita-
rio aumentaron de menos del 1 % en ambos casos al
70 % y 16 % respectivamente (ver grafico 3.8).

También ha habido avances importantes en la
educacion. Las personas de 15 aflos 0 mas que sa-
ben leer y escribir pasaron de representar el 27.6 %

en 1930 al 41 % en 1950, luego al 66 % en 1978 y

GRAFICO 3.7 | Mortalidad por cada 1000

habitantes (1934-2012)

1930 1950 1961 1971 1978 1992 2000 2012

Fuente: Proyecciones de poblacién DIGESTYC
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GRAFICO 3.8 | Porcentaje de hogares con acceso a servicios de agua por caferfa y servicio
sanitario (1961-2012)
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Fuente: Censos de poblacién y vivienda [DIGESTYC, 1961-1971) y Encuestas de hogares de propdsitos multiples
(DIGESTYC, 1978-2012)

al 85.9 % en 2012 (ver grafico 3.9). En este ambito cién continta siendo demasiado bajo y, en todo
también son marcadas las brechas urbano-rurales. caso, insuficiente para construir una sociedad de
Para el 2012 la tasa de alfabetizacion de adultos era desarrollo humano alto. Prueba de ello es que, en
de 90.9 % en el area urbana y de 75.7 % en el area el pais, la escolaridad promedio es de apenas 6.2
rural. No obstante, el perfil educativo de la pobla- afos (7.3 en el 4rea urbana y 4.3 en el area rural).

GRAFICO 3.9 | Tasa de alfabetizacion de adultos (1930-2012)
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(DIGESTYC, 1978-2012)
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Resultado 2: Escasa capacidad
para crear trabajo decente

Uno de los principales fallos de los tres modelos
econdémicos aplicados en El Salvador es que, aun
estando fundamentados en apuestas sectoriales
diferentes, ninguno ha sido eficaz en crear tra-
bajos decentes en las cantidades requeridas para
absorber el crecimiento de la fuerza laboral. El
grafico 3.10 muestra que las tasas de subutiliza-
cién laboral (desempleo mas subempleo) han sido
histéricamente muy elevadas. En la década de los
50, el 53.8 % de la fuerza de trabajo estaba des-
empleada o subempleada. El porcentaje corres-
pondiente a la década de los 70 fue 54.8 % y en
los 80 subi6 a 60.2 %. A comienzos de los 90, 2 de
cada 3 trabajadores se encontraba en situacién de
subutilizacién laboral. Conforme la economia al-
canzo6 mayores tasas de crecimiento en la primera

mitad de dicha década, la tasa de subutilizacion

se redujo a 42 %, pero volvio a subir a hasta llegar
nuevamente a 52.3 % en el 2012.

Durante todo el periodo considerado, el princi-
pal problema no es el desempleo, sino el subempleo,
es decir, el que haya personas que ganan menos del
salario minimo vigente en la rama de actividad en
la que se desempenan o que involuntariamente tra-
bajan de manera estacional o menos horas que las
establecidas en la jornada laboral. De hecho, casi
la mitad de la poblacién econémicamente activa
(PEA) ha estado subempleada, en particular la que
labora en ocupaciones agricolas y en el sector in-
formal urbano. Para el 2012, la tasa de subempleo
fue de 46.2 %, la tasa de desempleo de 6.1 % y la de
ocupacién plena de 47.7 %.

Tener ocupacién plena en El Salvador, sin
embargo, no es sinénimo de una adecuada inser-
cion laboral. De hecho, para los afios de los que se
cuenta con datos, solo el 23.8 % de la PEA (es de-

cir, la mitad de las personas que cuentan con una

GRAFICQ 3.10 | Tasas histéricas de desempleo, subempleo y subutilizacién laboral (1950-2012)
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Fuente: Elaboracion propia con base en EHPM (MINEC y DIGESTYC, varios afos) y PREALC (1977)
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ocupacién plena) ha gozado de lo que se conoce
como trabajo decente, de acuerdo a los estandares
establecidos por la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT), que incluye: remuneracién adecua-
da, seguridad en el trabajo y condiciones laborales
salubres (PNUD, 2011a).

Resultado 3: Baja productividad
y salarios minimos reales
decrecientes

Una caracteristica fundamental de los paises que
han experimentado mayores avances en desarrollo
humano es su capacidad para lograr aumentos sos-
tenidos en la productividad laboral y en los salarios
pagados a los trabajadores, que es lo que se conoce
como eficiencia laboral. En El Salvador, sin embar-
go, ni la productividad ni los salarios han experi-
mentado un aumento sostenido.

El cuadro 3.6 muestra que, entre 1950 y 1970,

la dindmica del crecimiento estuvo fundamenta-

CUADRO 3.6 | Descomposicion de los
determinantes del crecimiento

(1950-2012)
Periodo PIB PTF Capital Trabajo
1950-59 4.7 1.5 2.0 1.2
1960-69 5.6 2.2 1.5 1.9
1970-79 3.8 -1.3 2.4 2.7
1980-89 -2.1 -3.2 0.3 0.8
1990-99 4.9 1.3 1.2 2.4
2000-09 2.2 -0.2 1.0 1.3
2010-12 1.7 -0.2 0.9 1.0

Fuente: Elaboracién propia con base a PNUD (2011)

da en partes aproximadamente iguales derivadas
de la contribucién promedio de la productividad
total de los factores de produccién (PTF), la acu-
mulacién de capital fisico y el aumento de la fuerza
de trabajo”. El aumento de la PTF evidencia que

en esas dos décadas no solo hubo més inversion

GRAFICO 3.11 | indices de salarios minimos reales (1965-2011)
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y personas empleadas, sino también una mayor
competitividad derivada de un mejoramiento en
la eficiencia global de la economia. No obstante,
esta tendencia comenzé a revertirse en la década
de los 70, cuando la economia siguié creciendo a
partir de una mayor acumulacién de capital y tra-
bajo, pero con una disminucién de la PTF. En la
década de los 80, en medio del conflicto armado,
la situacién se complicé mas, ya que la economia,
en vez de crecer, decrecié a una tasa promedio
anual de 2.1 %, como consecuencia de una fuerte
reduccion de la PTF. Al reactivarse el crecimiento
enla década delos 90, la productividad total de los
factores de producciéon (PTF) volvid a crecer a una
tasa promedio anual de 1.3 %, pero volvié a regis-
trar un valor negativo durante los primeros doce
afios de este siglo.

En el caso de los salarios minimos, la tendencia
histérica desde su instauracion ha sido hacia la re-
duccién de su poder adquisitivo. En el grafico 3.11
se observa que, desde 1965 (aflo en que fue esta-
blecido el salario minimo agricola) hasta 1978, este
habia perdido el 14 % de su poder adquisitivo; para
1990, la pérdida acumulada era de alrededor del
70 %; y para 2012, de 77 %. Algo similar, aunque
de menor proporcion, ha ocurrido con los salarios
minimos en el comercio, la industria y los servicios
que, desde su instauracién en 1978 a la fecha, han

perdido el 65% de su poder adquisitivo.

Resultado 4: Elevados niveles de
pobrezay de desigualdad en la
distribucion del ingreso

Como consecuencia de la tradicion de pagar bajos
salarios y de la débil capacidad de generar traba-
jos decentes, los niveles de pobreza y desigualdad
en El Salvador han sido histéricamente muy altos.
Durante la vigencia del modelo agroexportador ni
siquiera habia preocupacioén por dimensionar es-

tos problemas, pero la informacién bibliogréfica
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CUADRO 3.7 | Distribucion del ingreso
(1961-1979)
Estructura de distribucion del ingreso

20 % 30 % 30 % 20 %
Ano mas bajo sobre mas

pobre mediana mediana alto
1961 5.5 10.5 22.6 61.4
1969 3.7 14.9 30.6 50.8
1979 2 10 22 66
1992 3.2 13.8 28.7 54.3
2012 4.9 16.3 30.4 48.4

Fuente: CEPAL (1983]y Encuesta de hogares de propdsitos
mdltiples (MINEC y DIGESTYC, varios afos)

recopilada es contundente sobre su gravedad. Los
indicadores para medir la desigualdad comienzan
a calcularse hasta en los aflos 60 y no muestran un
patrén de comportamiento muy claro, ya que unos
aflos mejoran y otros empeoran, aunque siempre
evidencian niveles semejantes a los de la mayoria
de paises de América Latina, que se caracteriza
por ser la regiéon mas desigual del planeta.

En el caso de la relacién de quintiles, el cua-
dro 3.7 muestra que en 1961, el 20 % mds pobre de
la poblacién percibia el 5.5 % del ingreso nacional,
mientras que, en el otro extremo, el 20 % mds rico
concentraba el 61.4 % del ingreso nacional. Para
1969, el porcentaje del ingreso nacional percibido
por el 20 % mads pobre se habia reducido a 3.7 %,
y el del 20 % mas rico, a 50.8 %. Esto evidencia el
fortalecimiento de los estratos medios que se pro-
dujo en los ainos 60 como consecuencia del proce-
so de industrializacién. La década de los 70, sin
embargo, se caracteriz6 por profundizar aun mds
las desigualdades en la distribucién del ingreso,
a tal punto que mientras el 20 % mds pobre redu-
jo su participacién a inicamente 2 % del ingreso
nacional, el 20 % mas rico incrementd su parti-

cipacion al 66 %. En los afios 80, probablemente
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CUADRO 3.8 | Porcentaje de personas en pobreza extrema y relativa (1980-2012)

o | poreia

m Nacional Urbano Rural Nacional Urbano Rural Nacional Urbano Rural

1980 68.3 57.6 76.4 50.6
1985 55.2 47.4 62.7 26.4
1992 64.9 58.9 70.4 31.5
2006 38.1 33.8 44.5 12.6
2007 40.1 34.1 50.2 12.8
2008 46.4 41.5 55.4 15.4
2009 43.5 38.1 52.6 14.8
2010 42.5 38.2 49.6 14.1
2011 47.5 41.7 57.2 15.5
2012 40.7 35.1 49.9 11.3

44.5 55.4 17.5 13.1 21.0
21.5 31.1 28.8 25.9 31.6
25.4 37.0 33.4 33.4 33.5
9.9 16.7 25,8 23.9 27.8
8.7 19.6 27.3 25.4 30.6
12.1 21.4 31.0 29.3 34.0
11.1 21.3 28.6 27.0 31.4
11.3 18.8 28.4 26.9 30.8
11.3 22.4 32.0 30.4 34.8
7.9 17.0 29.4 27.2 32.9

Fuente: Para 1980, CEPAL (1980); para 1985, FUSADES (1989); y para el resto, Encuestas de hogares de propdsitos multiples

[DIGESTYC, varios afos).

como consecuencia de la reforma agraria, el 20 %
mads pobre aumentd su participacién dentro del
ingreso nacional, a tal punto que en 1992 perci-
bian el 3.2 %, mientras que el 20 % mads rico la
redujo de 66 a 54.5 %. Para el 2012 los niveles de
desigualdad todavia eran menores, ya que el 20 %
mas pobre percibia el 4.9 % de los ingresos totales,
y el 20 % mas rico, el 48.4 %.

La pobreza, por su parte, comenzd a ser obje-
to de las primeras estimaciones hasta los afios 80
y de manera sistematica a partir de 1991. La me-
todologia privilegiada para su medicién ha sido la
de pobreza de ingresos. Para efectos de su célculo,
se asume la pobreza extrema como la situacién en
la que se encuentran aquellas personas u hogares
con ingresos inferiores al costo de la canasta basica
de alimentos (CBA); y la pobreza relativa, como la
situacién de aquellas personas u hogares con ingre-
sos inferiores al valor de dos CBA.

La tendencia de este indicador a largo plazo
es hacia la disminucidn, pero a un ritmo menor

que en otros paises de la regién y de manera no

SECCION 2

sostenida. En los afios 80, la pobreza tendi6 a au-
mentar, en gran medida como consecuencia del
decrecimiento econdémico que acompané al con-
flicto armado. Luego, entre 1992 y el 2006 se re-
dujo drasticamente, debido al efecto combinado
de la recuperaciéon del crecimiento econémico,
con el aumento de las remesas y el deterioro de los
precios relativos de los alimentos. Entre el 2006 y
el 2008 aument6 abruptamente debido a la fuerte
alza registrada en los precios internacionales de
los alimentos. Del 2009 en adelante ha registrado
un comportamiento erratico que la hace depender
mads del precio internacional de los alimentos que
de los ingresos recibidos por los hogares (ver cua-
dro 3.8). Por esta razén y porque se considera que
la pobreza de ingresos es inadecuada para el disefio
de politicas y estrategias para la erradicacién de la
pobreza o para la medicién del verdadero impacto
de los programas y las politicas sociales, desde el
2010 se estd trabajando en el disefio de una meto-
dologia de mediciéon y el calculo de un indice de

pobreza multidimensional.
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Resultado 5: Crecimiento lento,
inestable y sustentado en bajos
niveles de ahorro e inversion

La economia salvadorefia nunca ha podido crecer
de manera robusta y sostenida en el tiempo (ver
grafico 3.12). De 1920 a 1950 crecié moderadamen-
te a una tasa promedio anual de 3.8 %, pero con
altos niveles de volatilidad. Hubo afos con tasas de
crecimiento de mds de 15 %, pero también los hubo
de decrecimiento de mas de 10 %. La volatilidad de-
rivaba del modelo econémico vigente en la época,
caracterizado por la dependencia de la exportacion
de café (y, en menor medida, de algodén y aztcar).
Es decir, cuando los precios del café eran altos, la
economia crecia notablemente, pero cuando estos
se desplomaban, la economia se contraia.

Este comportamiento cambié durante la vi-
gencia del MISI. El crecimiento promedio anual de
la economia entre 1950 y 1979 se elevb a 5 % y se
redujo de manera notable la volatilidad, pese a que
la dependencia de los precios del café y de los otros

productos de exportacion continud siendo alta.

GRAFICO 3.12
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De 1980 a 1989, como consecuencia del con-
flicto armado, el PIB decreci6 a una tasa prome-
dio anual de 2 %. Durante la primera mitad de los
aflos 90, la economia volvié a crecer, generando-
se expectativas de que el pais habia encontrado
una senda de crecimiento robusto y sostenido.
Sin embargo, de 1996 en adelante, el desempefio
economico se fue debilitando y haciendo mdés vo-
1atil, ahora influenciado por nuevos factores tales
como la apreciacion cambiaria provocada por el
crecimiento de las remesas, la mayor recurrencia
de desastres naturales (tales como terremotos,
inundaciones, huracanes y sequias) y, mds recien-
temente, por el estallido de la crisis econémica in-
ternacional. Producto de ello, la tasa crecimiento
promedio anual registrada entre 1990 y el 2012 ha
sido de inicamente 3.1 %.

Los bajos niveles de crecimiento de la econo-
mia salvadorefia se explican por las bajas tasas de
ahorro e inversién a lo largo de la historia, las cua-
les limitan las posibilidades de aumentar sosteni-
damente la competitividad del pais. El grafico 3.13

muestra que, en los 53 afios analizados, solo en tres

Tasa de crecimiento del PIB (1921-2011)

-5%
-10 %
-15%

Fuente: Bases de datos de historia econémica de América [ atina Montevideo-Oxford (http://moxlad.fcs.edu.uy/
es/basededatos.html], empalme de 1990-2012 con datos del BCR
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GRAFICO 3.13
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Fuente: Bases de datos de historia econdmica de América Latina Montevideo-Oxford (http://moxlad.fcs.edu.uy/
es/basededatos.html], empalme de 1990-2012 con datos del BCR

se han registrado tasas de inversiéon equivalentes
al 20 % del PIB o mas. Este seria el nivel minimo
estimado para crecer a tasas altas y sostenidas, en
particular para una economia pequeia y abierta
que le apuesta a incrementar su participaciéon en
los mercados internacionales, con un alza simulté-
nea en el nivel de vida de la poblacién y dentro de

un marco de equilibrio macroeconémico. Obsér-

vese, en el cuadro 3.9 que las tasas de ahorro e in-
version salvadorefias son bastante inferiores a las
de otras economias pequeiias, como las de Chile y
Costa Rica, y mucho mas todavia, a las de Singa-
pur, Suecia y Noruega que, a pesar de ser también
pequefas, ocupan los primeros lugares dentro de
la clasificacién mundial de paises segun el valor de

su Indice de Desarrollo Humano.

CUADRO 3.9 | Formacién bruta de capital fijo como porcentaje del PIB (1960-2011)

1960-1969 1970-1979
Chile 17.5 17.7
Costa Rica 17.5 22.7
El Salvador 13.2 18.1
Singapur 21.8 35.9
Noruega 28.8 31.1
Suecia 24.6 21.9

1980-1989 1990-1999 2000-2011
17.2 243 21.1
20.0 19.0 19.9
12.8 16.6 15.5
40.4 35.4 24.9
26.6 20.8 19.5
20.6 17.5 18.2

Fuente: Elaboracion propia a partir de indicadores del Banco Mundial
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Resultado 6: Finanzas
publicas fragiles

Ellento crecimiento econémico de El Salvador tam-
bién se explica por la fragilidad que histéricamente
ha caracterizado a sus finanzas publicas. Las series
histéricas muestran que, con muy pocas excepcio-
nes, el pais ha exhibido déficits fiscales, que se ha
acentuado en los ultimos afnos. La persistencia de
déficits fiscales por periodos prolongados consti-

tuye un problema porque reduce la tasa de ahorro

nacional y desplaza recursos que de otra manera
serfan destinados a financiar las actividades otros
sectores de la economia (crowding out).
Adicionalmente, un gobierno que opera per-
manentemente con déficits fiscales encuentramayor
dificultad en llevar a cabo politicas contraciclicas
que le permitan atender adecuadamente las necesi-
dades de su poblacién en periodos de recesion eco-
némica. En el cuadro 3.10 se compara el balance
fiscal de El Salvador con otros paises pequeiios que

han tenido un mejor desempefio socioeconémico

CUADRO 3.10 | Balance fiscal como porcentaje del PIB (1970-2009)

Paises 1970-1979 1980-1989 1990-1999 2000-2011

El Salvador -0.4 % -2.8% -2.0% -3.5%
Costa Rica -3.2% -2.1% -3.0 % -2.6 %
Chile -2.4 % 0.3 % 1.5% 2.4 %
Singapur 1.0 % 3.0% 12.4 % 5.6%

Fuente: Elaboracion propia a partir de CEPAL, IFS, Macro Time Series

GRAFICO 3.14 | Evolucién de la deuda publica como porcentaje del PIB (1939-2011)

100 %

80 %

60 %

40 %

20%
OOA)@—(‘V')LDL\O\FC")LOL\O\—(V)IJ'}[\O\F(")LOL\O\«—(")LDL\O\\—C")LO[\O\-—("’}LOL\O\‘—

2FIFFEEEE R 335 S REERRFE2E5EE88E
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durante las ultimas décadas: Costa Rica, Singapur y
Chile. Indudablemente, la disciplina fiscal ha sido
uno de los ingredientes del mayor o menor éxito
que han tenido cada uno de estos paises.

En el caso de El Salvador, registrar déficits
fiscales de manera persistente le ha llevado a tres
momentos de insostenibilidad de la deuda. El pri-
mero fue durante los aflos 30, luego de la depre-
sion mundial y la fuerte caida de los precios del
café, que provocd que en 1931, el recién presidente
electo, Arturo Araujo, redujera en mas de un 54 %
los salarios y que su sustituto, el golpista general
Maximiliano Herndndez Martinez, declarara a
sus acreedores externos al afio siguiente, la inca-
pacidad del pais para pagar los empréstitos contra-
tados, si no se ablandaban los intereses y se alar-
gaban los plazos. El segundo, fue durante los anos
del conflicto armado de los 80, cuando la deuda
publica lleg6 a representar mds del 80 % del PIB
(ver grafico 3.14) y podia honrarse inicamente
gracias a la masiva asistencia financiera que para
entonces se recibia de los Estados Unidos. Por ulti-
mo, el tercero es el que se vive actualmente, en que
la deuda publica se aproxima al 60 % del PIB en el
contexto de una economia dolarizada y de conti-

nuo deterioro del riesgo soberano.

NOTAS

*  Publicado en el Diario Oficial, recuperable en
el sitio web de la Imprenta Nacional (http://
www.imprentanacional.gob.sv/).

1. De acuerdo con Menjivar (1980), esas formas
de propiedad concentraban en la época alrede-
dor del 40 % del territorio nacional.

2.  Mads adelante, en los aflos 60, cuando estaba
en vigencia el modelo de industrializacién por
sustituciéon de importaciones (MISI), la pro-
duccién de cana de azdcar se expandid rapi-
damente, luego de que Estados Unidos optara

por redistribuir entre varios paises de Centro-

américa y el Caribe la cuota de importaciéon
que asignaba a Cuba antes de la revolucion
castrista.

Calculado tomando en cuenta una poblaciéon
de 2.2 millones de habitantes y 15 millones de
colones invertidos en hospitales y otros servi-
cios sanitarios y asistenciales.

El presidente Santiago Gonzdlez (1871-1876)
expuso claramente esta idea, cuando en un do-
cumento de 1874, manifest6: “Por eso he dedi-
cado la mas cuidadosa atencién a la ensefianza
primaria, porque es en la escuela donde deben
formarse los ciudadanos” (Galindo, 1874).
Para el montaje de las fabricas dedicadas a la
produccién de cemento, se dio una franqui-
cia para importar maquinaria, materiales de
construccién, combustibles y materias primas
requeridos (Decreto n.° 188 del CRG*, 1949).
A las empresas que se dedicaran a la pescay a
la fabricacion de conservas alimenticias, se les
dio franquicia para importar embarcaciones,
aperos, y enseres de pesca, maquinaria, equipo,
materiales de construccién, combustibles y ma-
terias primas (Decreto n.° 726 del CRG*, 1950).
El contenido de esta ley fue actualizado con la
promulgacion del decreto n.° 64, emitido por
la Junta Revolucionaria de Gobierno que go-
bernaba el pais en 1961.

E1 ISSS, sin embargo, no comenz6 a funcionar
sino hasta en1954.

Segun Lindo Fuentes (2002), debido a que no
se consideraba que el bajo nivel educativo fue-
ra un obstdculo para la contribucion del sector
agropecuario al crecimiento del PIB, la expan-
sién del sistema educativo en el sector rural fue
muchisimo mds lenta que en el sector urbano.
Estimaciones realizadas para este Informe in-
dican que el promedio del gasto en salud y del
gasto en educacién como porcentaje del gas-
to publico total pasd de 4 % y 8 % durante el
modelo agroexportador, a 10.5 % y 19 % en el

MISI, respectivamente.
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La tasa de subempleo estimada es bastante
mads alta que la reportada oficialmente porque
mientras esta tltima se refiere solamente a los
trabajadores urbanos, la acd presentada incluye
a los subempleados, tanto de las zonas urbanas
como de las rurales.

Segin el expresidente del Banco Central de
Reserva, Carlos Acevedo (Flores, 2013): “uno
de los retos a los que se enfrenté el actual go-
bierno cuando asumié el poder fue la gober-
nabilidad del pais, en medio de un panorama
politico bastante polarizado” y, a su juicio, “el
costo de esa gobernabilidad fue dejar intac-
to en sus bases el modelo econémico que fue
construyéndose en los 20 afios anteriores a la
llegada del autodenominado primer gobierno
de izquierda de El Salvador”

El Acuerdo de Paz dejé claro que la misién de
la Fuerza Armada consistia inicamente en “la
defensa de la soberania del Estado y de la inte-
gridad del territorio” y que “era una instituciéon
permanente al servicio de la nacién”, caracteri-

zada por ser “obediente, profesional, apolitica
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13.

y no deliberante” Ademas, establecié que para
el resguardo de la paz interna, de la tranquili-
dad, del orden y la seguridad publica se crearia
una Policia Nacional Civil y que la prestacion
de este servicio del Estado a la ciudadania es-
taria ajeno a toda consideracién politica, ideo-
légica o de posicion social o a cualquier otra
consideracion. Reiterd, ademas, que estos ser-
vicios “estdn fuera de la misién ordinaria de la
Fuerza Armada como institucién responsable
de la defensa nacional” y que solamente podria
incursionar en esos campos, “cuando se hayan
agotado los medios ordinarios para ello”.

Existe una estrecha relacion entre la innovacion
y la productividad, en tanto el progreso técnico
permite generar un mayor flujo de producto a
partir de una dotacién dada de factores de pro-
duccioén. La forma usual de distinguir las prin-
cipales fuentes de crecimiento de la economia
de un pais es identificando y midiendo la con-
tribucidn relativa del trabajo, el capital y la tec-
nologia, esta tltima denominada productividad

total de los factores de produccion (PTF).
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CUSicreesquelaeducacionescara, prueba
con la ignorancia¥y
Derek Bok

JOSE ANTONIO PALACIOS. Su suegro le insté a vender minutas en las calles de San Jacinto, donde gana 10 délares al dia
@ que ocupa para mantener a su mujer y dos hijas. No pudo terminar sus estudios en la escuela de comercio porque su

familia ya no se los podia costear, pero algiin dia quisiera convertirse, por fin, en bachiller.



La busqueda del bienestar es un objetivo individual. Pero garantizar que exista igualdad de oportunida-

des para alcanzarlo es una responsabilidad que debe asumir toda sociedad que aspire a la cohesion y a la

justicia. Entre los pilares clave para el desarrollo y la potenciacion de esta clase de equidad se encuentran,

alo largo de la vida de las personas: el hogar, la escuela y el trabajo. Lo que cada quien obtiene de estas tres

instituciones es determinante en la definicién de su futuro. Por ello, otorgar igualdad de condiciones en esos

espacios es el compromiso minimo de la sociedad para con quienes la integran.

En la medida en que las personas amplian sus li-
bertades, logran su bienestar. Eso supone el desa-
rrollo de capacidades a lo largo de sus vidas para
acumular la mayor cantidad de opciones. Segtin
Nussbaum (2011), “desde el enfoque de capaci-
dades es precisamente con la herramienta de la
politica publica que las sociedades pueden concre-
tar su compromiso con el desarrollo humano y el
bienestar de su gente”.

La politica publica debe partir de un diag-
néstico, por un lado, de los espacios fértiles para
la intervencién cuyo fin es el desarrollo humano
alto y, por otro, de las desventajas que corroen esta
posibilidad (Nussbaum, 2011). La responsabilidad
de la politica publica es potenciar los primeros y
neutralizar las segundas.

Esta intervencién puede hacerse en dambitos
del entorno —como se discute en la seccién 2—,
por ejemplo el socioeconémico, definiendo apues-
tas productivas que busquen el beneficio de las
mayorias y no el de grupos de interés, o estable-
ciendo estructuras fiscales sostenibles y con efecto
expansivo en la economia. Sin embargo, la poli-
tica publica puede actuar de forma directa como
un factor transformador de las capacidades de las
personas. Este rol se vincula con el ciclo de vida,
en particular con los periodos en que la gente de-
sarrolla y usa sus capacidades en la construccion
de un proyecto de vida valioso.

Para que la poblacién salvadorefia traduzca
sus capacidades desarrolladas en mas y mejores
opciones, es necesario disefiar de manera delibe-
rada la politica publica como un proyecto inte-

gral al servicio del bienestar de la gente. Durante
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su historia, El Salvador ha carecido de una visiéon
que integre la politica publica, desde sus diferentes
ambitos de influencia, en un proyecto para toda
la poblacién. Esta omisidn se encuentra a la base
de las brechas en oportunidades, que se sefialan al
inicio de este Informe.

Esta seccién diagnostica si la politica publi-
ca ha tenido un rol transformador en el hogar, la
escuela y el trabajo, que, debido a su naturaleza
fértil, son la columna vertebral de un proyecto
como el que se plantea. Es necesaria la integracion
y direccién de las politicas publicas para crear una
sociedad en cuyo seno las personas tengan la po-
sibilidad de transformar sus capacidades en herra-
mientas para ser felices.

Primero se evalua el hogar, que es el ambito
donde las personas nacen y crecen, el medio que
les proporciona seguridad y confort, y el lugar que
las educa y sociabiliza. Una politica que cimente
las bases de la igualdad de oportunidades sociales
implica asegurar el derecho fundamental de cada
nifia y cada niflo a hogares salvadorefios con con-
diciones dignas.

Segundo, se aborda el sistema escolar publi-
€O como espacio comin minimo en una sociedad
para potenciar las capacidades internas y crear
una ciudadania comprometida con un pais para
todas y todos. Es claro que la escuela no puede dar
todo eso, tampoco reemplaza a la familia en su rol
formador primordial y menos a la persona como
arquitecta ultima de su destino. Sin embargo, des-
de el enfoque del desarrollo humano debe, al me-
nos, ser un lugar de formacién humana, brindar

una educacién de calidad —lo que implica formar

POLITICA PUBLICA



al mejor profesorado— y ser pertinente para pro-
porcionar oportunidades de forma equitativa en
los mercados laborales (Nussbaum, 2011). Se bus-
ca determinar qué tanto de esto ofrece la escuela
publica salvadoreiia.

Tercero, se analiza el mercado de trabajo sal-
vadoreno, que es el ambito donde se transforman

las capacidades internas en capacidades combi-
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nadas. La efectividad del trabajo como potencia-
dor de desarrollo humano y bienestar depende, al
menos, de los siguientes elementos: (a) la libertad
de las personas de acceder al mercado laboral si lo
desean, (b) un trabajo que asegure los medios para
la satisfaccién de las necesidades, (c) el goce de de-
rechos ciudadanos y (d) el aprovechamiento pleno

de las capacidades internas de la gente.
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CAPITULO 4

Un hogar digno:
pilar para la igualdad
de oportunidades

Un hallazgo de este Informe es que la mayoria de la
poblacién salvadoreiia —incluso cuando los planes
de vida de cada persona difieran entre si— coinci-
de en asociar 5 elementos a su bienestar: vivienda,
salud, educacién, trabajo y seguridad. Este capitulo
analiza que estos factores son, en realidad, eslabo-
nes de un circulo virtuoso que permite a la gente
conseguir el tipo de vida que desea para si misma.
Una vivienda equipada posibilita protegerse
de la intemperie, lo que favorece la salud, la vida
en familia y el sentido de pertenencia a la comuni-
dad. El acceso a servicios basicos —como el agua
potable— dentro de la casa libera tiempo para las
mujeres en particular: les da a las madres la posibi-
lidad de cuidar mejor de sus hijas e hijos, o de en-
trar al mercado laboral en lugar de acarrear agua.
El servicio de electricidad aumenta las horas utiles
del dia y posibilita compartir mas tiempo en fami-
lia o estudiar en las noches, entre otros beneficios.
Un lugar de habitacién con esas caracteristi-
cas estd asociado a la nocién de hogar, que designa
ese espacio donde habita una persona o un grupo

de personas, y crea en ellas la sensacién de seguri-
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dad y calma. También aumenta las posibilidades
de que sean felices pues favorece el desarrollo y
el uso de sus capacidades. Por lo tanto, carecer o
tener un acceso restringido en calidad o cantidad
a esos medios afecta la posibilidad de la gente de
llevar adelante una vida valiosa.

sDe qué o de quién depende tener mds o me-
nos oportunidades de ser felices? En primera ins-
tancia, de los padres y de sus condiciones de vida.
Es decir, aspectos como el lugar de nacimiento, la
educacioén, la condicién econémica y el acervo cul-
tural de la familia en la que se nace suelen dotar de
algunos de esos medios que permiten construirse
un mejor futuro. Es una cuestién casi fortuita, un
“accidente de cuna”.

Un nacimiento en condiciones adversas impli-
ca, por lo general, que las personas anden un cami-
no muy largo hacia la linea de “salida” de la carrera
por el bienestar. Para el caso, se puede pensar en un
bebé cuya madre vive en un hogar pobre. Si ella ha
tenido y sigue teniendo una dieta limitada durante
su vida, afectard su salud y la del niflo, que podria

nacer con bajo peso, déficit de nutrientes basicos o,
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peor atn, con una enfermedad congénita. Cuando
llegue ala escuela tendra grandes desventajas fren-
te a otros chicos que pasaron los primeros afios de
su vida en circunstancias distintas.

En paises como El Salvador, pocos logran la
satisfaccion de estas dimensiones y muchos care-
cen de mds de alguna. La inasistencia a la escuela,
migrar hacia otro pais con la expectativa de mejo-
rar el ingreso o habitar en una vivienda precaria
son realidades que, sin haberlo decidido asi, for-
man parte de la existencia de muchas personas,
pero es la unica estrategia de vida posible para
ellas: es el reflejo de la oportunidad desigual con
la que nacen.

Cambiar esa realidad supone una politica pt-
blica diseflada con el objetivo de ofrecer la posibi-
lidad de que las personas se desarrollen y usen sus
capacidades desde su nacimiento. Como ideario,
significa universalizar, es decir dotar a toda la so-
ciedad del acceso a un hogar digno y a los elemen-
tos basicos que le permitan emprender el camino
a la felicidad. Por tltimo, y también importante,
esa politica debe centrarse en atender los factores
que hoy en dia se han convertido en la fuente de la

desigualdad.

IGUALDAD DE OPORTUNIDADES,
CAPACIDADES Y POLITICA SOCIAL

Para que las personas alcancen el bienestar, deben
tener la oportunidad de desarrollar sus capaci-
dades muy temprano en la vida, antes incluso de
tomar conciencia de lo que la felicidad significa.
Los padres o las personas cuidadoras de la nifez
son las que proporcionan ese chance. Se trata de
una herencia de oportunidades. La fuente de la
desigualdad tiene su origen en la suerte de nacer
en un hogar con recursos o en uno sin ellos (ver
recuadro 4.1).

Cuando nacen, las personas se ven afectadas

tanto por los medios que sus padres tienen como
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por las capacidades que estos han desarrollado
hasta ese momento. La casa en que una persona
nace incidira en sus posibilidades de bienestar, y
su salud dependerd de la posibilidad de obtener
abrigo. Pero también la educacién de la madre y
del padre influird el tipo de crianza e incluso la
capacidad misma para acompafar de manera sus-
tancial el proceso educativo de sus descendientes.

Es decir, el hogar, entendido como el espacio
en que la persona se cria y el cual va mads alla de la
casa material, es el gran potenciador de las capa-
cidades, por ello es necesario que la politica pu-
blica haga lo suyo para favorecer condiciones de
dignidad en este ambito. Visto como fundamento
del bienestar, supone el acceso a: (a) vivienda con
servicios basicos, (b) salud y nutricién balanceada
(c) posibilidad de cuido de nifias y ninos y (d) esti-
mulacién temprana (ver figura 4.1).

Mas de 81 millones de nifias y nifios en el
mundo no alcanzan plenamente su potencial de
desarrollo, debido a la pobreza, la malnutricion
y el déficit de estimulacién temprana (CEPAL
y UNICEF, 2010). Esta limitaciéon heredada les
acompanard a lo largo de su existencia, coartan-
do su potencial de una mejor vida. Constituye un
freno que pasa de generacién en generaciéon y que
limita el potencial para alcanzar el bienestar.

En esta situacién la nifiez no logra consoli-
dar sus capacidades cognitivas y de aprendizaje,
y experimenta retardos y obstdculos en su creci-
miento que afectardn su adultez. Un participante
de las consultas realizadas por el PNUD expre-
s6 cudn dificiles ve las oportunidades para las
hijas y los hijos de familias mas desfavorecidas

del pais:

Hasta eso se ve en la familia, que por su misma
pobreza trabaja el padre y la madre, y sus hijos
estan solitos, solos se estdn cuidando paraira
la escuela. ;Qué calidad de educacién podrian
tener asi? ;Como puede progresar esa gente?
(PNUD, 2012b).
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RECUADRO &.1 | Marcas de origen: nacer en un hogar pobre

Si dos nifos que nacen el mismo dia, en la misma zona geografica, en un hogar estructurado de ma-
nera similar, pero uno es pobre y el otro no, ;qué implicancias tendra esto para el futuro del nacido
en pobreza? Este recorrerd un camino mucho mas largo para alcanzar el bienestar, o simplemente
no lo conseguira.

En efecto, si una persona con ciertas caracteristicas sociodemograficas en El Salvador tiene 25
% de probabilidades de ser pobre en su adultez, la posibilidad aumenta al 55 %' —poco mas del
doble— si la familia de origen ya es carente. Esto es asi porque la pobreza en el hogar implica una
serie de elementos que minan las posibilidades de desarrollar las capacidades en las personas.

En hogares desprovistos, es mas probable que la madre no haya recibido los cuidados minimos y la
alimentacion requerida durante el embarazo. Es posible que el nifio tampoco reciba toda la nutri-
cion que necesita a lo largo de su vida y que su salud sea débil debido a la poca proteccion ante el
ambiente por las carencias materiales en que vive. Todo esto minara sus posibilidades de manera
notable. La realidad de la familia podria obligarlo a trabajar y comprometer la estabilidad de sus
estudios. Su madre no tendrd demasiados afnos de educacion y esto repercute en las pautas de
crianzay en el apoyo activo en los estudios.

Estos son solo algunos de los pesos extra que lleva en la mochila un chico que nace en un hogar
pobre. Eso vuelve mucho mas largo y complejo su trayecto hacia una vida de bienestar. EL camino es
aun mas dificil si se trata de una nifa, si ha nacido en la zona rural y si tiene una madre que carece
de educacion?.

Fuente: Elaboracion propia a partir de modelaciones realizadas con datos de la Encuesta de movi-
lidad social de El Salvador [PNUD y ESEN, 2013)

FIGURA 4.1 | Hogary desarrollo de capacidades

Salud/ Innatas Internas

nutricion

SIS EINE!
de cuido

Herencia Potencia y desarrolla capacidades Igual oportunidad al origen
para alcanzar el bienestar

Fuente: Elaboracion propia
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En El Salvador, cerca de la mitad de los hogares
vive en situacién de pobreza, cuya mayor incidencia
se produce entre nifias, niflos y adolescentes; una
elevada proporcién de menores de 5 aflos sufre des-
nutricion crénica; y un alto porcentaje crece sin el
padre o sin la madre, o sin ambos. En este ambiente,
la satisfaccion de las necesidades bésicas y las op-
ciones de desarrollo se comprometen fuertemente.
Ademas de ponerse en riesgo muchas vidas, se ci-
menta una sociedad marcada por profundas inequi-
dades y exclusiones practicamente insuperables en
afos futuros, lo cual condiciona la sobrevivencia de
la sociedad salvadorefa en su conjunto.

Los datos indican cudn desiguales se vuelven las
oportunidades educativas y, por lo tanto, las de de-
sarrollo humano si el hogar de origen presenta limi-
taciones. Cuando una persona crece con una madre
ausente, estudia un promedio de 1.2 aflos® menos que
si esa figura estd presente. Ademads, un bajo ingreso
provoca una caida de 0.62* afios aprobados, en com-
paracion con quienes crecen en condiciones mucho
mas favorables. Asi, las posibilidades de esta nifiez
y juventud se afectan, pues por cada periodo esco-
lar perdido en las primeras etapas de vida ganaran
alrededor de 8 %° menos que sus pares con un alo
de estudio mads, perpetuando este circulo vicioso.

Las niflas y los nifios que han experimentado
tal nivel de carencias desde su primera infancia reci-
ben en su adultez oportunidades considerablemen-
te diferentes a quienes vivieron la situaciéon opues-
ta. Esto es algo muy sentido entre la poblacién. El
mayor sueflo de muchas de las personas consultadas
que viven diversas realidades® es brindarles educa-
cion a sus hijas e hijos, pues ven en ello la manera de
que salgan adelante (PNUD, 2012a y 2012b).

La mayor parte que vive en una situacion des-
ventajosa esta conformada, a su vez, por las hijas y
los hijos de quienes tuvieron menos oportunidades
en su infancia. En otras palabras, la nifiez afectada
por menores oportunidades de desarrollo y sobrevi-
vencia es, al mismo tiempo, heredera y protagonista

de la reproduccién de la rigida estructura de opor-
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tunidades que afecta a la sociedad en El Salvador.
Un alumno de un colegio privado comento: “Yo soy
pobre; asi, pobre. Quizas yo pueda subir un poco mi
estrato pero no es como que voy a mejorar un mon-
tén. Y quizas mis hijos si van a poder un poquito
mads, un poquito nada mas” (PNUD, 2012b).

Este comentario muestra que aun los mads
jovenes perciben esta rigidez, lo que augura un
futuro poco prometedor tanto para la paz so-
cial como para sus perspectivas de crecimiento
y desarrollo humano, resultado de una sociedad
sin cohesion, inequitativa y con desigualdad de
oportunidades.

El poblador de una comunidad urbana sefial6
estas posibilidades e indicé que “los niflos desde
pequefios van viendo la situacidn, por el problema
del trabajo. Y si no hay trabajo, a lo que se van
a dedicar los nifios es a robar o a extorsionar”
(PNUD, 2012a).

El bienestar de las personas estd determinado
por la combinacién de libertades y oportunidades
para definir sus propios proyectos de vida en igual-
dad de condiciones (Nussbaum, 2011). Un entorno
que garantice este mapa de alternativas permitira,
a su vez, que la gente se desarrolle al maximo. En
este contexto, la movilidad social —como expre-
sién de la realizacién de los proyectos y elecciones
individuales y colectivos— es imposible sin que la
ciudadania desarrolle y goce temprano de opcio-
nes que incluyan los medios necesarios para des-
plegar su potencial.

La evidencia muestra que gran parte de estas
condiciones se juegan en la nifiez y la adolescencia,
y en particular, durante la primera infancia. Desde
esta Optica, invertir en esa etapa inicial se trans-
forma en una apuesta crucial para el desarrollo,
lejos de implementar solo una accién remedial en
favor de un grupo de poblacién determinado.

Sin embargo, algunas personas perciben que “la
gran mayoria no tiene un empleo; entonces, si no
tiene un empleo no puede mandar a los hijos ala es-

cuela, no puede darles salud, no puede darles ropa;
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RECUADRO 4.2 | Larelacién entre el desarrollo de capacidades y los derechos fundamentales

La contracara de las capacidades alcanzadas es el pleno ejercicio de los derechos. Cada una de las
areas criticas de desarrollo responde a aspectos especificos de los derechos humanos universales,
y en especial, de los derechos de la nifez. La Convencion sobre los Derechos Humanos reconoce
como nifo a “todo ser humano menor de 18 afios de edad, salvo que, en virtud de la ley que le sea
aplicable, haya alcanzado antes la mayoria de edad”, y afirma que todas y todos son portadores de
derechosy, por tanto, beneficiarios de todos los enunciados de dicho documento.

Asimismo, seqln la Convencién sobre los Derechos del Nirio (2005), la nifiez tiene derecho a me-
didas especiales de proteccion y al ejercicio progresivo de sus derechos sociales y econdémicos.
Este tratado, que se promulgd en 1989, establece la adopcidn de plenas garantias por parte de los
Estados ratificadores —incluido El Salvador— para el ejercicio de los derechos a la supervivencia,
el desarrollo, la proteccion y la participacion de cada nifay cada nifo.

Elinforme de 2010 del Secretario General sobre el desarrollo de los enunciados de la convencién resal-
ta que las estrategias eficaces para la realizacion de los derechos del nifio durante la primera infancia
implican que los progenitores —en particular las madres por su influencia en la toma de decisionesy la
expresion de inquietudes— cuenten al menos con un piso minimo de “sequridad econdmica, nutricion
adecuada, acceso a los servicios y recursos basicos, incluida la informacion, proteccién contra la vio-
lencia y empoderamiento para actuar por si mismos y en nombre de su hijo” (Naciones Unidas, 2010).

Estas disposiciones configuran la base normativa a partir de la cual se busca establecer el vinculo
entre las capacidades, los derechos y las acciones que pueden contribuir, desde el Estado y la fami-
lia, a cimentar una sociedad justa y equitativa desde la gestacion. En particular, es necesario hacer
conciencia de la importancia del primer ciclo de vida en el proceso de desarrollo de capacidades y
realizacion de derechos.

Fuente: UNICEF (2013)

nada, pues” (PNUD, 2012b). Entre la gente, existe
una conciencia del efecto de la desigualdad de opor-
tunidades en la nifiez, y eso repercute también en el

futuro de la sociedad: las nifias y los niflos.

EL PRIMER CICLO DE VIDA:
ETAPA CRUCIAL PARA
CONSTRUIR UNA SOCIEDAD CON
IGUALDAD DE OPORTUNIDADES

Mucha evidencia apoya la necesidad de realizar

inversiones oportunas en el primer ciclo de vida

SECCION 3

(Brim vy Phillips, 1988; Cunha y Heckman, 2007;
Heckman, 2012). Las inversiones en primera la
infancia son las que traen aparejadas mayores
retornos individuales y estdn directamente rela-
cionadas con la remuneracién y la empleabilidad
futuras, asi como con la reducciéon de las brechas
socioecondmicas, la productividad de las socieda-
des y las tasas de criminalidad.

Las inversiones en una etapa mas tardia estan
asociadas a una menor rentabilidad. En este sen-
tido, un pais que desee invertir en su gente, debe
priorizar el cuido y la estimulacién temprana para

fomentar el desarrollo de capacidades esenciales.
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Ambos elementos son parte integral de un hogar
con oportunidades, pues las habilidades adquiri-
das durante la primera infancia permanecen du-
rante el resto de la vida; pero si no se desarrollan,
resulta imposible conseguirlas en un futuro.

Sibien las intervenciones en los primeros afios
son prioritarias desde una légica econémica, exis-
te también evidencia que ampara la necesidad de
generar intervenciones para nifias, niflos y ado-
lescentes en las etapas siguientes, en especial para
quienes viven en situacién de mayor desventaja.
Con ello se consolidardn retornos individuales y
sociales considerables desde la légica de confor-
mar una sociedad de capacidades.

En 2001, el informe Estado Mundial de la In-
fancia (UNICEF, 2001) enfatizé que gran parte
del desarrollo neuronal y biofisico de las personas
ocurre antes de los tres anos de vida, es decir, mu-
cho antes de que puedan tomar decisiones por si
solas y tener control sobre lo que les afectard como
adultas. La evidencia que aporta la neurociencia y
la psicologia muestra de modo taxativo el papel de
estos 36 meses en el desarrollo de habilidades ba-
sicas para pensar, hablar, aprender, razonar, apli-
car valores y saber como comportarse socialmente
en la vida adulta (UNICEF, 2001). La adquisicion
de estas capacidades es fundamental para su des-
empefio presente y futuro, y ante determinados
escenarios, facilita la movilidad social desde una
Optica intergeneracional.

En consecuencia la primera infancia, en par-
ticular, y la nifiez y la adolescencia, en general, se
han vuelto un campo especifico de atencién acadé-
mica pero en especial, politica, debido al conven-
cimiento de que lo que no se cimenta en esta etapa
es muy dificil de recuperar en los afios siguientes y
se traducird en impactos sustantivos a nivel social
y econdémico. En congruencia, el consenso apunta
a determinar etapas claves y especificas en el de-
sarrollo integral de nifias y nifios que deben ser
resguardadas para cimentar una sociedad de dere-

chos y capacidades.
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El bienestar de la nifiez en su primera etapa de
vida y el proceso de desarrollo de capacidades ba-
sicas para su goce han sido consolidados en el con-
cepto de desarrollo infantil temprano (DIT), que
alude a las cuatro dimensiones interrelacionadas
del desarrollo cognitivo, socioemocional, lingiiis-
tico y fisico; este ultimo se refiere a las necesidades

biolégicas y socioemocionales (ver recuadro 4.3).

NACER EN EL SALVADOR:
¢CIMENTANDO CAPACIDADES
O INEQUIDADES?

A la luz de los datos disponibles, este apartado
revisa un conjunto de indicadores relevantes que
cuestionan si la sociedad salvadorefia permite y
garantiza el desarrollo de capacidades, o si mas

bien promueve las inequidades.

Las ninas y los ninos reciben
una herencia precaria y desigual

De acuerdo con lo planteado en el apartado ante-
rior, las condiciones del hogar constituyen un fac-
tor crucial que eleva o disminuye las probabilidades
de tener una trayectoria futura promisoria. El con-
texto hogarefo abarca el tipo de familia en el que se
crece y el ambiente o dindmica familiar general, en
combinacién con el grado educativo de los padres y
un entorno facilitador y estimulador para la nifiez.

En El Salvador, la probabilidad de ser pobre
durante la adultez es 1.4 veces mayor para las ni-
fias y los nifios si su madre ha tenido solo educa-
cién primaria, en comparacién con aquellos cuya
madre ha llegado hasta el bachillerato (estudiar 6
aflos mas); cuando es el padre quien ha logrado
alcanzar ese nivel educativo, este indicador es de
1.27. Ademads, entre quienes consiguen un grado
educativo superior, solo el 20 % viene de hogares

donde hubo al menos un progenitor ausente, el
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RECUADRO 4.3 | Las dimensiones del desarrollo infantil temprano (DIT)

Eldesarrollo integral de la primera infancia consiste en establecer las condiciones necesarias para
que las ninas y los ninos puedan, durante sus primeros anos de vida, disfrutar de una buena nutri-
cion, salud, educacion, cuidado y afecto, que sirvan de base para su desarrollo fisico, emocional,
intelectual y social. La ausencia de estos factores podria producir dificultades de caréacter irrever-
sible a lo largo de sus vidas y probablemente en la de sus descendientes.

Segun Kataoka, Kennedy, Naudeau, Neuman y Valerio (2010, el desarrollo integral actia como un
proceso pluridimensional, en el cual existen cuatro dominios interrelacionados entre si que, en su
conjunto, determinan el desarrollo holistico de un nifio (ver figura 4.2).

FIGURA 4.2 | Dominios para un DIT holistico

Necesidades
bioldgicas
DESARROLLO

FISICO

DESARROLLO DESARROLLO
COGNOSCITIVO LINGUISTICO

DESARROLLO

Necesidades socio-
psicoldgicas, sociales EMOCIONAL
y culturales

Fuente: Elaboracion propia basada en Kataoka et al. (2010)

El primero consiste en el desarrollo fisico, el cual incluye aspectos como el crecimiento, la salud
fisica, las habilidades motrices (finas y gruesas] y las capacidades de autocuidado. La prevalencia
de un retraso en este &mbito —en especial en menores de dos afios— es sefal de un bajo desarro-
llo cognoscitivo y general, tanto a corto como a largo plazo (Grantham-McGregor, Cheung, Cueto,
Glewwe, Richtery Strupp, 2007).

Elsegundo es el desarrollo cognoscitivo, que forma parte de este procesoy abarca todo lo referen-

te a las habilidades mentales que se adquieren temprano, incluyendo la capacidad de analisis, la
resolucion de problemas, la memoria y las destrezas matematicas tempranas.
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El tercero es el desarrollo linglistico que se presenta en forma de gestos, senales y balbuceos
durante los primeros anos de vida; con el transcurso del tiempo, esas expresiones se articulan en

palabrasy oraciones. De acuerdo con Kataoka:

Es importante senalar que la capacidad de absorber el idioma y de diferenciar entre los so-
nidos llega al maximo alrededor de los 9 meses de edad, mucho antes de que el nifio pueda
realmente hablar, indicando asi que es fundamental que los padres/prestadores de asistencia
interactlen verbalmente con los nifios a partir del nacimiento (Kataoka et al., 2010).

Por ultimo, el desarrollo social y emocional completa el proceso. Consiste en el establecimiento
de relaciones de aprendizaje y confianza por parte de los nifos hacia sus cuidadores y demas per-
sonas que los rodean. Durante la etapa preescolar, estas relaciones se amplian entre companeros
y profesores, por lo que aspectos como el manejo de comportamientos, la percepcion social y la
capacidad de autocontrol emocional y conductual ante distintas situaciones se vuelven pertinentes.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Grantham-McGregor et al. (2007); Kataoka et al. (2010);
Naciones Unidas (2010); Torres (2012]); UNICEF (2010)

restante 80 %® no experimentd esa problematica.
Una madre en una comunidad rural da cuenta de

ello al expresar:

Yo tengo 5 hijos, nada mds uno es bachiller; a
los demas no pude darles estudio por eso, por
la pobreza. Yo, a mi hijo le daba 2 délares para
que fuera hasta el puerto, y me decia: “jAy
mami, yo no como, porque con dos délares no
me alcanza!”. “Pero mijo”, le decia, “;qué hago
yo?”. Yo vendia pan, yo vendia gaseosa y cual-
quier cosita para que él estudiara. Pero con los
demads ya no pude. Los demds me dijeron: “No
mami, yo no voy a estudiar, usted mucho se
sacrifica para que (yo) estudie”. Asi que ahi

quedaron (PNUD, 2012a).

En este caso, 4 de 5 hijos vieron coartadas sus
oportunidades, pues la condicién de pobreza durante
su infancia limité el alcance de un mayor desarrollo.

Un primer problema que enfrenta la infancia,
aun si el hogar se limita solo a la vivienda, es que

muchos crecen en condiciones de precariedad ha-
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bitacional. El grafico 4.1 muestra que un 34 % de
menores de 18 afos vive en casas con privaciones
en materiales (techo, pared o piso). Las consul-
tas del PNUD (2012a) a personas en situaciéon de
pobreza evidencian que las carencias materiales
pueden ser tales que afectan psicolégicamente a
quienes viven asi. El miedo a la época lluviosa y
la angustia de sentirse sin seguridad en la propia
casa son realidades diarias para una gran cantidad
de salvadorefias y salvadorefios.

La gente de una comunidad desplazada por
desastres socioambientales resalta estas carencias

como las mds apremiantes:

Las viviendas aqui no tienen ni ldmina, solo
tienen pldstico; y tienen niflos. Aqui se necesi-
tan muchas cosas porque hay nifios que se en-
ferman. Tenemos que ver cémo hacemos para
sacar adelante a esas criaturas. Necesitamos
un techo en donde usted pueda garantizarle a
sus hijos que no van a ser expuestos a ningin
golpe, por decir algo una pared de un plastico,

pues una pedrada que por accidente le pueda
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GRAFICO 4.1 | Porcentaje de menores de 18 afios que habitan una vivienda con carencias

materiales (2012)
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Fuente: Elaboracion propia con base en la EHPM (MINEC y DIGESTYC, 2012)

caer a una vivienda puede caerle a un nifio

adentro de su casa (PNUD, 2012a).

Ademads, la poblacién consultada estd cons-
ciente de que muchas personas ajenas a su realidad
no son capaces de dimensionar lo critica y preocu-
pante que puede ser la problemadtica para la nifiez

salvadorefia. Un ciudadano lo dejé muy claro:

Vean la realidad, ustedes van a encontrar casos
que, incluso, técnicamente lo que tienen no es
pléstico sino a veces con trapos, y ahi viven ni-
fos, niflos de 2, 3 aflos, y que practicamente si
usted va a ver no son viviendas, no son casas;

... parecen cuevas (PNUD, 2012a).

La mala calidad del techo es la carencia mas
sentida, en especial en invierno. Parece que el piso
de tierra es una preocupacién menor, pero el hecho

de que los niflos gateen en ese tipo de suelo es sin

SECCION 3

duda una imagen de vulnerabilidad y de falta de
salubridad. Por ejemplo, un menor que haya creci-
do en una vivienda con un techo deficiente estudia
0.84 aflos menos que aquellos sin esta carencia. De
igual forma, haber tenido un piso de tierra causa
una reduccién muy similar de 0.87 afios de estudio
aprobados. El caso mas grave es el de aquellas per-
sonas que no contaron con servicio de electricidad
en su hogar, pues la reduccién en afios de educa-
cién aprobados es de 1.23.

De ese modo, nifas y niflos en condiciones
mads vulnerables —techo de baja calidad, piso de
tierra y falta de electricidad— tendran alrededor
de 3 anos de educacién menos que el promedio®.
Su capital humano se coarta y las posibilidades de
una vida digna en el futuro se limitan. Asi lo perci-

ben las personas que sufren estas carencias:

Los nifos necesitan agua y luz porque si estu-

dian, ya en la tarde se necesita luz, ;no? Para
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ir a la tienda los nifios o las personas mayores
también necesitan que el pais, las calles estén
iluminadas. Aca hay terrenos que pueden ser
aptos para habitar pero no gozan de lo bési-
co que debe tener una comunidad, entre ellos
agua potable y luz eléctrica. Una vivienda dig-
na donde los niflos por las noches no se vayan
a mojar cuando llueve, (que no esté) a oscu-
ras evitdndose tropezar con cualquier tipo de
animal (PNUD, 2012a).

La privacion de materialidad en la vivienda
y también la de servicios se concentran de mane-
ra dramatica en la zona rural (ver grafico 4.2). El
73.2 % de menores de 18 afos vive en esta clase de
hogares, con las implicancias en salubridad, como-
didad y uso del tiempo productivo que esto significa.

Respecto a la presencia de ambos progenito-
res en los hogares salvadorefios, en 2012 solo el
60.2 % estaba integrado por una familia nuclear
completa (padre, madre e hijos)'®, mientras el resto

se distribuia en otras categorias''. En el 38.9 % de

GRAFICO 4.2
a servicios (2012)

100 %

las familias, hay menores de 18 afios que no viven
con su padre o madre. De este subtotal, que ascien-
de a casi 1 millén de nifias y nifios (954,000, segin
los datos oficiales), el 6 % ha sido abandonado por
la madre, y el 51 %, por el padre.

El grafico 4.3 muestra que de los adultos que
hoy tienen 25 afos o mads, un total de 25 % (1 de
cada 4) experiment6 durante su infancia o en su
adolescencia el abandono o el fallecimiento de al
menos uno de sus padres. Entre las cohortes de
edad mas afectadas, se encuentra el grupo entre 25
y 34 afos con el 27 % que crecié sin alguno de los
padres, y el grupo de 65 afios o mas. El progeni-
tor mds ausente fue el padre (63 %) seguido de la
madre (22 %). Por ultimo, se encuentran quienes
sufrieron la ausencia de ambos (15 %)". Este pa-
trén se repite sin importar el sexo, el drea o la edad,
comprobando una ausencia marcada en su mayo-
ria por el padre, lo que aumenta las posibilidades
de alcanzar un menor desarrollo futuro.

Las dindmicas de desestructuracion familiar

han sido impactadas por varios factores, algunos

Porcentaje de menores de 18 anos que viven en un hogar con privacion de acceso
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de larga data, como las migraciones que, a su vez,
se han visto influidas por la violencia. Para la ni-
fiez, vivir en hogares monoparentales, ademds de
ser un predictor de mayor vulnerabilidad, también
es un factor de riesgo manifiesto en cuanto a ma-
yor exposicion a la violencia.

Los hallazgos que se presentan en la seccion 4
muestran una fuerte asociacion, para adolescentes
y jévenes que participan en pandillas, con el he-
cho de haber crecido en hogares donde el padre
estd ausente. La desestructuracién familiar es un
fuerte impedimento para que el afecto y el apego
durante los primeros afios de vida moldeen de ma-
nera positiva la conducta psicosocial. La evidencia
cualitativa sugiere que las dindmicas familiares en
hogares desestructurados son complejas en el pais.
Las personas consultadas dijeron que muchas ve-
ces los hijos pueden volverse un impedimento
para salir adelante, mientras otras dijeron que son
el impulso que las motiva (PNUD, 2012a).

La figura de “la abuela” o “el familiar” es clave

en el desarrollo de la nifiez, pues la mayoria consul-

tada dijo que necesitaba de alguien que cuidara de
sus hijos para poder trabajar o realizar otras activi-
dades generadoras de ingresos. En este sentido, las
nifas y los nifios de hogares mas vulnerables crecen
en condiciones familiares complejas que moldearan
gran parte de su desarrollo cognitivo y psicosocial.
Sin embargo, para mucha poblacién salvadoreiia es
la inica opcidén posible, en ausencia de otras institu-
ciones confiables a las que puedan acudir®.
También, como se evidencia en la primera sec-
cién de este Informe, el ambiente educativo familiar
es determinante en la estimulacion temprana de las
nifias y los nifios, y en la calidad de relacién y comu-
nicacion en el hogar. El nivel educativo de la madre
es fundamental en varias areas criticas del desa-
rrollo de la nifiez, incluidos la sobrevivencia de los
menores, el desarrollo de habilidades sociales y cog-
nitivas, y el desempefo escolar. La educacién de la
madre y la presencia de ella en la casa aumentan los
anos de educacién aprobados de niflas y nifios, re-
ducen sus probabilidades de ser pobres en el futuro

e inclusive aumentan sus posibilidades de mejorar

GRAFICO | Abandono o fallecimiento del padre o la madre antes de los 18 afios (2013)
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el nivel de vida y los ingresos. En El Salvador, parte
de la ciudadania percibe que las relaciones padres-
hijos han cambiado a lo largo del tiempo. Aunque
padres y madres vivan con sus hijos, dicen, siempre
hay ausencia de ellos en el dia a dia. Uno de los con-

sultados lo resumié asi:

Hoy en dia se ha perdido bastante eso en los ni-
flos, y casi ya no se ven padres ahi con sus hijos,
divirtiéndose, dandose un momento para ellos
con sus hijos, sino que todo sigue siendo el traba-
jo, el hogar, el trabajo y los nifios. La mayoria de
hogares, he visto yo, como que ya los hijos ahilos

van dejando como a un ladito (PNUD, 2012a).

Los afos de escolaridad son un factor de
riesgo para infantes que crecen en familias con
bajo nivel educativo pero también son un fuerte
predictor de la pobreza por ingresos. Con base
en datos para 2009, CEPAL (2011) estima que en
El Salvador se requieren al menos 10 afios de es-
colaridad para tener una probabilidad menor al

promedio de caer en pobreza. En la comunidad

pobre, alcanzar ese minimo es muy dificil. Una

madre preocupada indic6:

Se necesita ayuda para nuestros hijos, pues
nosotros aqui el Gnico estudio que le damos
a los hijos es hasta noveno grado porque hasta
eso hay aqui en esta escuela; de ahi para alld,

los hijos no tienen adénde ir (PNUD, 2012a).

En este caso, el acceso de una comunidad a
educacion esta restringido por la oferta educati-
va, una problematica que va mds alld de la familia,
pues desde un principio las oportunidades de mu-
chos se ven truncadas al no poder desarrollar un
mejor capital humano por un “accidente de cuna”.
Inclusive, un participante del proceso de consulta

sefialé también estos casos “fortuitos™

No hacemos nada por nosotros. Yo no pienso
por mi, yo pienso por mis hijos, porque los hijos,
ellos no pidieron venir a este mundo de pobreza,
como dicen, sino que ellos quieren crecer y uno

tiene que ayudarles a crecer (PNUD, 2012a).

GRAFICO 4.4 | Tasa de escolaridad promedio nacional y por area geografica (2000-2010)
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Fuente: UNICEF (2013b) a partir de bases de datos del Ministerio de Educacion (MINED), la DIGESTYC y la CEPAL.
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Desarrollo de capacidades
en el primer ciclo de vida:
un protagonismo desigual

La rédpida mirada a la herencia que reciben nifnas
y nifnos al nacer indica que una importante parte
de este grupo de poblacién comienza sus primeros
afos enfrentando factores adversos para su desa-
rrollo integral. ;Hasta qué punto las condiciones
que sufren desde su gestacién hasta la adolescencia
permiten subsanar estas barreras iniciales como
reflejo de los esfuerzos de pais por equiparar las

oportunidades de nifias, niflos y adolescentes?
Primera infancia

En El Salvador viven 942,635 nifios y nifias en pri-
mera infancia, entre los 0 y 8 afos, lo cual equivale
al 42 % del total de menores de 18. Esta etapa de-
manda una serie de garantias minimas que posibi-
liten el DIT en todas sus dimensiones, y eviten los

costos individuales y sociales identificados.

A continuacién se revisa la situacién de la pri-
mera infancia en torno a las dimensiones del DIT,

alaluz de la evidencia disponible.

Desarrollo fisico

El desarrollo fisico se expresa en su adecuada salud
y nutriciéon. El pais exhibe progresos importantes
en cada uno de estos indicadores, aunque todavia
estd lejos de una situacién ideal (ver cuadro 4.1).

La tasa de mortalidad infantil ha mostrado
una disminucidn sustancial, entre 1998 y 2008, de
43 a 19 por mil, lo cual equivale a mas del 50 %.
Sin embargo, la mortalidad en menores de 5 afios
podria superarse con mayores esfuerzos por redu-
cir la mortalidad neonatal que solo ha decrecido
de 17 a 9 por mil nacidos vivos, mientras que la
mortalidad infantil (menores de 1 afio) se ha re-
ducido de 35 a 16 por mil.

Para prevenir la mortalidad infantil es re-
levante la disposiciéon de y el acceso a servicios

hospitalarios y a personal especializado para la

CUADRO 4.1

Indicador

Probabilidad de morir antes de 1 ano
Probabilidad de morir antes de 5 anos

Estar en situacion de desnutricion antes de
cumplir 5 afos*

Oportunidad de ser vacunado

Porcentaje de menores de 5 afos que
reciben suplementos de vitamina A

Porcentaje de menores de 5 afos que
padecen anemia

Lactancia materna exclusiva [menores de
6 meses)

35 por mil nacidos vivos
43 por mil nacidos vivos

29 % de ninasy nifos

87 % de ninas y ninos

24 % de ninas y ninos
19 % de ninas y ninos

21 % de ninas y nifos

Estadisticas relacionadas al desarrollo fisico durante la primera infancia (1998-2008)

1998 2008

16 por mil nacidos vivos
19 por mil nacidos vivos

19 % de ninas y ninos

89 % de ninas y ninos

52 % de ninas y nifos
23 % de ninas y ninos

31 % de ninas y ninos

Nota: * Desnutricion cronica.

Fuente: UNICEF (2013a) basada en la Encuesta Nacional de Salud Familiar (FESAL] (ADS, 1998y 2008)
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atencion de partos, ya que una importante pro-
porcién de la poblacién de mujeres rurales realiza
esta tarea en su propio hogar, atendida por parte-
rasy, en el mejor de los casos, por trabajadores co-
munitarios (promotoras o promotores de salud).
Segtn la FESAL (ADS, 2009), a 2008, el 84 % de
la poblacién asistié a un centro hospitalario para
atender nacimientos.

El acceso a atencion hospitalaria es clave pues
cuando la mujer no lo tuvo la tasa de mortalidad
neonatal fue mayor: 12 por mil nacidos vivos ver-
sus 7 por mil cuando la mujer si accedié al servi-
cio. La tasa de mortalidad infantil (anual) entre
mujeres que no accedieron a cuido hospitalario se
incrementd a 25 por mil, y la de las que si accedie-
ron se redujo a 13 por mil. Esto mismo sucedi6 con
la mortalidad en menores de 5 afios: para quienes
no accedieron a atencion, la tasa fue de 25 por mil

y de 15 por mil cuando la mujer si accedié.

Las inequidades profundas también se veri-
fican al analizar otros escenarios en los que viven
las nifas y los nifos: la incidencia de la mortalidad
infantil afecta desproporcionadamente a la niflez
perteneciente a hogares del quintil mas pobre de
ingresos, a aquella donde la madre tiene un menor
nivel educativo y a quienes viven en areas rurales
(ver grafico 4.5). De nuevo, se observa como los es-
fuerzos en politica publica en El Salvador son toda-
via muy limitados para proteger de manera critica a
quienes provienen de hogares mds desaventajados
en su origen socioeconémico y area de residencia.

En cuanto a la tasa de desnutricién infantil,
es relevante analizar tres indicadores: la desnu-
tricién global (bajo peso para la edad), la ema-
ciacion (bajo peso para la talla) y la desnutricion
crénica (baja talla para la edad). En la actualidad
el porcentaje de nifas, nifios y adolescentes con

desnutricién global es de 5.5 %, el de quienes pa-

GRAFICO 4.5 | Mapa de inequidades en torno a la mortalidad infantil (2008)

Sin educacion

33 33.por mil
20 % mas pobre
30 29-pormit
27 Sin atencion
25 por mil
24 22Rural |
21 —l
18 Nacional
15 19 por mil
12 Urbano Con atencién
15 por mil 15 por mil
9
6 . .
— Bachillerato o mas
3 20 % maés rico 7 por mil
6 por mil
Residencia Atencion Ingreso Nivel educativo
hospitalaria de la madre

Fuente: UNICEF (2013a) sobre la base de FESAL 2008 (ADS, 2009)
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decen emaciacién es el 1 % y el de desnutricién
crénica es de 19 %. Estas cifras reflejan que casi
un quinto de la poblacién menor de 5 afios no al-
canza los estandares de talla estipulados para la
edad cronoldgica. Por ejemplo, entre infantes de
madres sin educacioén, la desnutricién global au-
menta a 15.7 %, la emaciaciéon a 2.6 % y la desnu-
tricién crénica a 36.6 %. De nuevo, las brechas en
el desarrollo de capacidades criticas para la niflez
se incrementan a medida que se incorpora en el
andlisis las condiciones socioeconémicas del ho-
gar. En consecuencia, debieran tomarse medidas
prioritarias para su abordaje y reduccién.

Las inmunizaciones constituyen uno de los
servicios bdsicos para asegurar la sobrevivencia de
la nifiez en sus primeros afios de vida. La tasa de
cobertura del esquema completo de vacunaciéon'
aumentd de 76 % en 1993 a 88.4 % en 2012 (Aso-
ciacion Demografica Salvadoreiia [ADS], 1994;
MINSAL, 2012). La FESAL (ADS, 2009) de 2008
permite complementar este dato, mostrando que
en la practica se ha logrado una cobertura sin bre-
chas, ya que se encuentran muy pocas diferencias
sise toma en cuenta el drea de residencia —urbana
(90.3 %) o rural (90.5 %)— o el sexo —masculino
(90.7 %) o femenino (90.1 %)—, aunque una vez
mads las diferencias sustanciales se generan al com-
parar el nivel educativo de la madre.

Existen otros indicadores complementarios
relevantes para asegurar el desarrollo fisico, que
muestran casi siempre una desmejora: el porcen-
taje de niflas y nifilos que padecen anemia aumen-
té de 19 % en 1998 a 23 % en 2008; la cobertura de
acceso a suplementos de vitamina A —importan-
tes para la niflez—, si bien baja, aumenté de 24 %
a 52 % en el mismo periodo; y la lactancia mater-
na exclusiva hasta los 6 meses —asociada tanto
al desarrollo cognitivo como afectivo— subié a
31 %, y todavia es una deuda del pais para con la
primera infancia. En general, para los indicadores
revisados, este diagndstico es compartido por ex-

pertos en el tema.
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Si bien el porcentaje que recibe lactancia ma-
terna exclusiva hasta los 6 meses aumenté a 31 %
en 2008, todavia es bastante bajo pues esta prac-
tica se asocia tanto al desarrollo cognitivo como
afectivo, por lo que en este aspecto el pais enfrenta

una deuda importante con sus niflas y nifios.

Desarrollo cognitivo, lingiiistico
y socioemocional en ninas y ninos

El Salvador hipoteca en la actualidad a una pro-
porcién importante de su poblacion en la primera
infancia que no llegard a desarrollar su potencial
cognitivo y lingiiistico en las condiciones éptimas
para el libre ejercicio de sus capacidades. Esta con-
clusiéon resulta tras analizar en conjunto las opor-
tunidades que existen en el pais para el desarrollo
socioemocional y de las habilidades cognitivas y las
lingtisticas de la nifiez, fundamentales para forta-
lecer la capacidad de aprendizaje. Un punto clave
de articulacién de estas tres dimensiones se presen-
ta en torno ala estimulacién temprana, el cuido yla
educacién inicial. Segiin la OECD (2009), el cuido
incorpora la supervision de la salud y la seguridad
de nifias y nifios, la prevencién de conflictos y vio-
lencia en edades tempranas, y el aseguramiento de
descanso, alimentacién y aseo adecuados.

No obstante, las condiciones de salud mues-
tran grandes deficiencias. Segin la EHPM (MINEC
y DIGESTYC, 2012), el 15.5 % de menores de 18
anos padecieron alguna enfermedad o sintoma'® en
el mes anterior a la encuesta. De ese porcentaje, solo
el 64 % indic6 que consulté a un médico para recibir
atencion, mientras 35.2 % dijo que no recibié nin-
gun tipo de atencién y el resto usé otros medios'.
Estos porcentajes son alarmantes, pues sugieren un
cuido deficiente de la nifiez salvadoreiia, que la lle-
vara luego a un menor desarrollo fisico y psicolégi-
co,y, a suvez, a un detrimento de las oportunidades
posibles a las que tendré acceso en el futuro.

Por otro lado, la educacién inicial y la estimu-

lacién temprana incorpora acciones orientadas al
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aprendizaje activo y al desarrollo de estimulos que
incidirdn en el desarrollo cognitivo y lingtistico
de la persona. Si bien las instituciones publicas o
privadas pueden proporcionar esas alternativas de
atencién, también estdn estrechamente asociadas
al cuido y al fortalecimiento de relaciones de ape-
go y emocionales en estos primeros anos.

Al considerar lo expuesto sobre la dinamica de
desestructuracion familiar, es previsible pensar que
el cuido no estad garantizado para todas las nifias y
nifios. En la informacion de la FESAL 2008 (ADS,
2009), se encuentran resultados interesantes en las
respuestas de con quién se deja a la hija o al hijo
cuando sale la madre. El 25 % de las personas con-
sultadas dijo cuidar directamente a sus hijas e hi-
jos; el 8 % mencioné dejarlos a cargo de los padres,
con la empleada o en la guarderia; el 57 % dijo en-
cargarlos a otro adulto, sin especificar. Estas cifras
abren un flanco incierto respecto de la idoneidad y
capacidad que tienen cuidadores distintos a la ma-
dre, al padre y a la guarderia para la estimulacién
temprana de la nifia o el nifio, y que reciba un cuido
pleno. Mas preocupante es que un 10 % de menores
en primera infancia se queden con un adolescente,
otro niflo, un vecino o sin nadie mas.

En El Salvador, el 85 % de las personas mayo-
res de 15 afos en el hogar realizaron alguna acti-
vidad de estimulacién temprana en nifias y nifios.
De este subtotal, el 60 % fueron actividades reali-
zadas por la madre; el 9 %, por el padre; el 5 %, por
ambos; y el 10 %, por otra persona. La mayor parte
dijo haber realizado algin juego con la nifia o el
nifo, seguido de sacarlo a pasear, cantarle cancio-
nes, ayudarle a hacer dibujos, leerle o ver libros de
dibujos y fotografias juntos, y en menor medida,
contarle historias y cuentos. De esta manera, se
evidencia que la nifiez salvadorefia recibe muy po-
cas estimulaciones de nivel més complejo, ya que
la mayoria de familiares propone actividades mas
ludicas y sencillas.

De nuevo, el nivel educativo de la madre incide

en una mayor frecuencia de realizacién de activida-
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des de estimulaciéon temprana, al igual que la zona
de residencia y los niveles de ingreso de las familias.

Ademds, segin la EHPM de 2012, solo el 2 %
de la poblacién de 0 a 3 afos asistié a un centro
de atencién infantil (incluye prestadores del sector
publico y privado). De ahi se puede concluir que
estos niflos y nifias tienen muy pocas oportunida-
des de acceder a programas especificos y rigurosos
de estimulacién temprana, tanto por el lado formal
(prestacién de servicio) como por la via familiar.

La cobertura neta de educacién parvularia
aument6 de 39 % en 2000 a 54 % en 2011, segun el
sitio web del MINED (http://www.mined.gob.sv/).
Sin embargo, una parte importante de la poblacion
(46 %) en edad de asistir a la escuela (4 a 6 afios) no
lo estd haciendo (http://www.mined.gob.sv/), con
lo cual se puede aseverar que el Estado salvado-
refio no hace los esfuerzos necesarios para sentar
las bases para un adecuado desarrollo de capaci-
dades, competencias, habilidades, conocimientos
y formacion en general de su poblacién.

Al considerar los bajos niveles educativos, el
hecho de que la gran mayoria de nifias y nifios no
reciba educacioén inicial y preescolar institucional
constituye un factor a atender para que incremen-
ten las oportunidades de recibir estimulos y apren-

dizajes de calidad durante la primera infancia.
Desarrollo de capacidades en la ninez

El periodo de la infancia, comprendido hasta los
11 aflos en este trabajo, concuerda con el primeroy
segundo ciclo de la educacién basica, en los cuales
se desarrollan de manera mas completa las capaci-
dades lectoras y numéricas. Sin embargo, como ya
se dijo, una muy baja proporcién de la nifiez salva-
dorefia tiene acceso a una estimulacién temprana
que siente las bases para su desarrollo posterior.
En la educacién primaria es donde se pre-
sentan las tasas mas altas de cobertura educativa
—para 2011, la tasa neta fue de 93 % (http://www.

mined.gob.sv/)—. Se podria pensar que en este
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nivel la mayoria de infantes en edad escolar se en-
cuentra en el grado correcto. Pero es importante
preguntarse por la calidad educativa que reciben.
Esto se puede evidenciar en los resultados de la
Prueba de Evaluacion de Logros de Aprendizaje en
Educacion Bésica (PAESITA), que se toma en una
muestra de estudiantes de tercero, sexto y noveno
grado, en Lenguaje y Matematica.

Desde el inicio de la aplicacién de la PAESI-
TA, no ha existido un avance sustancial en los
aprendizajes de las niflas y niflos salvadorefios. El
promedio general para el tercer grado se ha man-
tenido en 5.6 en una escala de 10, para sexto grado
ha sido de 4.8 y para noveno grado, 5.1. En primer
lugar, el sistema educativo califica como regular
una nota que ronda el promedio de 5. No llega a
las escalas de “bueno”, “muy bueno” y mucho me-
nos “excelente”. En segundo lugar, el promedio se
ha mantenido mds o menos igual en los tltimos 10
afos. Indica que no ha habido mejoras a lo largo
del tiempo, lo cual es ain mds alarmante cuando
se sabe que el promedio nacional de escolaridad de
personas de 10 afios de edad o mds es de 6.1 afios,
conforme a informacion del MINED* para el pe-
riodo 2008-2012.

Las pruebas del Segundo Estudio Regional
Comparativo y Explicativo (SERCE) y del Estu-
dio Internacional de Tendencias en Matematicas
y Ciencias (TIMMS, por sus siglas en inglés) en
2007 corroboraron el estancamiento: los resulta-
dos para El Salvador fueron desalentadores. En
particular en el TIMMS, en la prueba de Matema-
tica de cuarto grado, se ubicé en la posicién 32 de
35 paises, y en la de octavo, en la 45 de 48. Para
Ciencias de cuarto grado, obtuvo la posicién 30 de
36, y en la de octavo, la posicion 45 de 48.

Tanto los resultados nacionales como interna-
cionales muestran que la nifiez salvadorefia, a pesar
de estar en la escuela, aprende poco. Es grave, pues
el rendimiento académico y el conocimiento se en-
cuentran relacionados con el grado de desarrollo

de los paises y las sociedades (ver capitulo 5).
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Desde esa arista se afirma que la apuesta por
la niflez es poca o mediocre. La sociedad salvado-
refia se conforma con la obtencién de cierto grado
académico, aunque este no diga nada de la calidad
de conocimiento adquirido. Esta deficiencia inci-
de, a la postre, en la insercién laboral y, ain mas,
en la capacidad productiva del pais, pero no solo
en la esfera econdémica sino también en la esfera
social, en las relaciones que establecen las perso-
nas en los diferentes espacios de socializacion, en
la familia, en la escuela, en la comunidad y en las
posibilidades para criar a hijas e hijos con un ho-

rizonte y un proyecto mds amplio de vida.

Desarrollo de capacidades en la
adolescencia salvadorena

La nifiez salvadorefia se encuentra desprotegida,
condicién que se mantiene asi en la adolescen-
cia —entre los 12 y 18 aflos— hasta llegar a la
adultez. Durante la adolescencia, la esfera de las
amistades cobra mayor relevancia en la vida de
nifas y nifos, y el ambito de los grupos se vuel-
ve mds fuerte en esta edad mds que en ninguna.
Estas relaciones pueden devenir del mundo es-
colar, de la comunidad o barrio donde residen o
de las relaciones establecidas por sus padres. Al
mismo tiempo, es un momento clave para for-
jar habilidades socioculturales y adquirir com-
petencias claves en el sistema educativo que les
permitirdn seguir expandiendo sus capacidades,
transitar al mundo laboral y proyectar sus sue-
flos en la adultez, asi como definir sus proyectos
de vida futura.

Sin embargo, la poca evidencia disponible
muestra un escenario complejo parala adolescen-
cia en el pais. Por una parte, su acceso a la escue-
la se ve severamente amenazado por los déficits
de cobertura, las altas tasas de desercién —en
particular en séptimo grado del tercer ciclo y en
cuarto afio de bachillerato— y la baja matricu-

la evidenciada en tercer ciclo y educaciéon media
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—Ila matricula neta en bachillerato llegd tan solo
a35.4 % en 2011 (http://www.mined.gob.sv/)—.

En 2012, segin la EHPM, solo el 26 % de
adolescentes de las areas rurales se encontraba
cursando el bachillerato, porcentaje que subia a
44.4 % en zonas urbanas, reflejando una marcada
desigualdad’. Estas tendencias muestran que el
sistema educativo es incapaz de revertir las com-
plejas dindmicas de inequidad que se verifican
para la niflez y la adolescencia que proviene de
distintos entornos, niveles de ingreso y ambien-
tes educativos. Para erradicar este problema se
requiere movilizar estrategias mucho mas inten-
sivas desde la primera infancia y en adelante.

Sin una politica para la formacioén de capaci-
dades para el empleo y la exitosa incorporacion
al primer empleo (ver capitulo 6) y en un entorno
marcado con fuerza por la violencia (ver capitulo
8) —en especial, en las dreas mds pobres y vulne-
rables—, las posibilidades de acceder a una cultu-
ra de formacién de capacidades y habilidades de
socializacién y para el trabajo se ven constrenidas
de modo severo. Las personas consultadas lo sefia-
laron y expresaron la imposibilidad de darles a sus
hijas e hijos mas que lo estrictamente necesario.

Una de ellas dijo:

Si, porque a todos nos hace falta porque, como
padres, sia un hijo le dejan una tarea, no hom-
bre, si ahora los bichos solo de computadoras
hablan. ;De dénde vamos a sacar nosotros
para computadoras? O sea, las preocupacio-
nes son mutuas pues, a todos creo yo (nos pre-
ocupa), pero a ninguno nos alcanza para mas
(PNUD, 2012a).

Esta ausencia de capacidades se refleja en la
realidad salvadoreiia, pues el 62.4 % de los consul-
tados dijo no haber podido obtener un empleo por
falta de educacién. Ademds, la edad en que una
persona comienza a trabajar muestra una amplia

variabilidad, pues el valor mds pequefio que re-
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porta la Encuesta de movilidad social de El Salva-
dor (PNUD y ESEN, 2013) es de 6 aflos, mientras
que el mds grande, de 35. En promedio, la gente
encuestada dijo haber comenzado a trabajar a los
17. Sin embargo, solo el 38.3 % de quienes laboran
y estudiaron al menos el bachillerato dicen utili-
zar la educacion en sus trabajos. Esta informacion
muestra tanto la dificultad de una insercién exi-
tosa en el mercado laboral, como las disparidades

que existen entre este y el sistema educativo.

Riesgos en el primer ciclo de vida
y su impacto en la formaciony la
acumulacion de capacidades

La formacion de capacidades se ve afectada por la
debilidad de los mecanismos de desarrollo social
en operacion, pero también por los riesgos que
afectan a la nifiez y la adolescencia, con potencial
desestabilizador para su bienestar, frustrando el
acceso a mecanismos claves para formar capaci-
dades, o interrumpiendo su expansion.

Por ejemplo, las tendencias migratorias de la
poblacién (ver capitulo 7) profundizan y retroali-
mentan la propensién ya existente de desestructu-
racién familiar y exponen a la infancia a crecer en
condiciones de mayor vulnerabilidad a la pobreza
y a ver sus derechos amenazados en los diversos
territorios del pais. También la falta de educacién
impide la movilidad y la apertura de opciones, y
el débil entorno educativo de los padres en el ho-
gar permite vaticinar un complejo escenario para
la primera infancia que, en su gran mayoria, care-
ce de acceso a instituciones de educacién inicial y
preescolar de calidad, de acuerdo con la revisién
de la evidencia comparada.

Un reflejo interesante de los efectos de la vul-
nerabilidad en la que crecen las nifias y los nifios
es el andlisis de la pobreza monetaria. En El Sal-
vador, la incidencia de la pobreza monetaria de

menores de 18 aflos se encuentra por sobre el pro-

PNUD EL SALVADOR



medio de la poblacién nacional (UNICEF, 2013a).
Se observa ademas una tendencia creciente en la
pobreza experimentada por la nifiez y la adoles-
cencia entre 2004 y 2011, para recién observarse
una disminucién en 2012, aunque siempre con
una incidencia mayor que la del promedio en la
poblacién del pais (UNICEF, 2013a). Una rapida
mirada a su comportamiento segmentando por
subgrupos de la poblacién de nifas, niflos y ado-
lescentes muestra su altisima incidencia en meno-
res de 12 anos. Mientras la pobreza nacional es de
un aproximado de 41 %, la nifiez padece un 52 %,
mads de 10 puntos porcentuales por sobre el pro-
medio para la poblacion total del pais.

La disponibilidad de ingresos por debajo de
la linea de la pobreza monetaria es reflejo del me-
nor acceso a una serie de recursos criticos para el
desarrollo de capacidades y la mayor exposicion a
riesgos como el abandono temprano de la escuela
para ejercer labores de trabajo infantil o exponer-
se a una serie de vulnerabilidades. De acuerdo con
datos de la Organizacién Internacional del Trabajo

(OIT), el 9.1 % de la juventud menor de 18 afios es-

taba en situacién de trabajo infantil (ILO, 2013)".
Si bien el ingreso generado por ellas y ellos puede
significar que quienes lo ejercen no se encuentran
en situacién de pobreza monetaria, el riesgo aso-
ciado para la formacion de capacidades es alto, en
cuanto se trata de nifiez con una mayor probabili-
dad de un abandono temprano de sus estudios.
En 2012, segtin datos de la EHPM, el 62.2 % de
la niflez ocupada estudiaba y trabajaba, lo cual pre-
senta desafios para el sistema educativo que debe
estar preparado para atender a poblacién con esas
caracteristicas. Si bien el trabajo infantil es mayor
entre nifios (12.8 %) que nifnas (5.2 %), la presiéon
sobre la disponibilidad de tiempo de ellas es tam-
bién relevante, considerando que el 20.4 % de nifas
entre 10 y 19 afios participa en labores de cuido de
menores en el pais (frente al 6.8 % de los nifos),
de acuerdo con la Encuesta de Uso de Tiempo 2010
(MINEC y DIGESTYC, 2010). La tension entre la
presién por recursos y tiempo de la nifiez para el
desarrollo pleno de sus capacidades es un aspecto
complejo a considerar como parte de la estructura

de riesgos que enfrentan nifias y niflos en el pais.

GRAFICO 4.6 | Porcentaje de encuestados que declaran haber tenido hijos antes de los 18 afios
(2013)
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Fuente: PNUD y ESEN (2013)
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Uno de los riesgos puntuales que la juventud
salvadorena enfrenta durante su adolescencia es
la falta de orientacion sobre el establecimiento de
relaciones de pareja y, mucho mas, de relaciones
sexuales. Datos de la EHPM de 2012 indican que
el 5 % de adolescentes entre 12 y 18 afos se en-
cuentran acompaifados, casados o separados. Por
otro lado, el 23.5 % de los partos registrados en
hospitales del sistema publico ha sido de jovenes,
con el agravante de un aumento de la mortalidad
materna en este grupo poblacional (11 % ocurrid
en adolescentes) (MINSAL, 2012). En El Salvador,
asi como en el resto de América Latina, las mujeres
con una maternidad temprana tienen un alto ries-
go de desertar de la escuela y de ser pobres en su
edad adulta (CEPAL y Fondo de Poblacién de las
Naciones Unidas [UNFPA], 2012). Esta dindmica
configura una trampa que termina reforzando la

reproduccion intergeneracional de la pobreza.

CONCLUSION

Delo revisado hasta aqui, es posible considerar que
El Salvador es una sociedad con fuertes barreras
para el desarrollo de capacidades y donde las po-
liticas incorporadas, expresadas en los indicado-
res reseflados, no han logrado revertir de manera
sustantiva las inequidades que se expresan desde
la gestacién de nifias y nifios hasta su adolescencia,
ni brindan oportunidades sélidas para el desarro-
llo de capacidades de una porcién importante de
la infancia en el pais. Mds aun, los servicios exis-
tentes estdn lejos de salvar las brechas y los riesgos
heredados del entorno familiar ylos que se presen-
tan como producto de eventos criticos y a lo largo
del ciclo de vida.

En estas dindmicas, se juegan las oportuni-
dades de desarrollo futuro del pais, frente a las
cuales se requiere disefar respuestas efectivas y
movilizadoras. Es necesaria una nueva visién de

la sociedad y de la politica publica que asuma la
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correccién de las desigualdades vinculadas a con-
diciones en el origen de las personas, si en realidad

se pretende generar bienestar.

NOTAS

*  Datos estadisticos facilitados por la institucion
al PNUD para este Informe.

1. Esta probabilidad se calcul6 a partir de un mo-
delo de transferencia de bajos ingresos entre la
infancia y la adultez. Los datos provienen de
la Encuesta de movilidad social de El Salvador
(PNUD y ESEN, 2013).

2. Variables significativas para modelo de trans-
ferencia de bajos ingresos.

3. Elaboraciéon propia con datos de la Encuesta
de movilidad social de El Salvador (PNUD vy
ESEN, 2013). Se utiliz6 un modelo de regre-
sién lineal con los afios de estudio aprobados
como variable dependiente.

4. Elaboracién propia con datos de la Encuesta
de movilidad social de El Salvador (PNUD y
ESEN, 2013). Se utilizé un modelo de regre-
sién lineal con los afios de estudio aprobados
como variable dependiente.

5. Elaboracién propia con datos de la EHPM (MI-
NEC y DIGESTYC, 2012), utilizando distintas
variables del modelo de Mincer. La estimacién
se hace en funcidn del salario por hora.

6. Ver anexo metodoldgico para obtener mayor
detalle sobre estas realidades.

7. Elaboracién propia con datos de la Encuesta
de movilidad social de El Salvador (PNUD y
ESEN, 2013). Se estimd con un modelo de re-
gresion logistica con la condiciéon de pobreza
como variable dicotémica dependiente.

8. Elaboracién propia con datos de la Encuesta
de movilidad social de El Salvador (PNUD y
ESEN, 2013).

9. Elaboracién propia con datos de la Encuesta
de movilidad social de El Salvador (PNUD vy
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10.

11.

12.

13.

ESEN, 2013). Estimacién de un modelo de re-
gresion lineal con la variable “afios de estudio
aprobados” como dependiente.

Se han tomado como referencia las estimacio-
nes de la EHPM de 2012. Se ha establecido se-
gun el estado civil del jefe del hogar que estaba
integrado por padre y madere, si el jefe se repor-
ta casado (35.3 %) o acompaiiado (24.9 %).
Siguiendo la forma de estimacién por jefe de
hogar, en esta categoria se incluye a los jefes
que se reportan: separados (19.2 %), viudos
(11.8 %), divorciados (1.4 %), solteros (6.8 %).
Elaboracién propia con datos de la Encuesta
de movilidad social de El Salvador (PNUD vy
ESEN, 2013).

Conclusiones extraidas de los resultados de la

consulta de Informe sobre Desarrollo Humano

SECCION 3

14.

15.

16.

17.

18.

El Salvador y Miradas (PNUD, 2012a y PNUD,
2012b).

Este incluye los cuatro esquemas bdasicos en
conjunto: BCG (bacilo de Calmette y Guerin)
antituberculosa, DPT (difteria, tétano y tos fe-
rina)/pentavalente, antipolio, antisarampion
(SPR), segun FESAL 2008 (ADS, 2009).
Incluye dolor de cabeza, problemas estomaca-
les, mareos, fiebre o vomito.
Aproximadamente el 1 % disperso entre fami-
liares, farmacéuticos, promotores de salud y
enfermeros particulares.

Son adolescentes que tienen la edad correcta
para el nivel educativo correspondiente.
Incluye a menores de 14 afios que trabajan, y a
adolescentes entre 14 y 17 ailos que trabajan en

jornadas extensas u ocupaciones peligrosas.
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CAPITULOS

| a educacion salvadorena
frente al desafio de (a escuela
publica de calidad

El Salvador no ha conseguido construir una es-
cuela publica de calidad que proporcione las bases
para que las personas sean agentes de su propio
desarrollo, se formen en valores constructivos y
adquieran la informacioén y las habilidades que
amplien sus opciones de vida. Este capitulo revela
que la mayoria de la poblacién salvadorefa care-
ce de la formacién y las destrezas para insertarse
con éxito en los mercados laborales y empujar al
pais hacia mejores niveles de desarrollo humano.
Este es el resultado de un sistema educativo que se
cred en el siglo XVIII y cuyas deficiencias persis-
ten mas de 200 afos después.

La escuela es un pilar del sistema de bienestar
de una sociedad. Ahi es donde descansan las ex-
pectativas de movilidad social y desarrollo huma-
no, sobre todo para quienes provienen de hogares
en situaciéon de pobreza. Pero la escuela salvado-
refia, tal y como se conoce ahora, sigue mds bien
reproduciendo ese circulo segtn el cual el origen
social de las personas, su cuna, determina su fu-
turo de manera fatal. En El Salvador, quien nace
pobre encontrard numerosos obstdculos que se

interpondran en su busqueda de la mejora de sus
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condiciones de vida, y ese progreso suele ocurrir
solo de manera excepcional. Asi es como ocurre
a pesar de que pocos dudan de la importancia que
tiene la educacion.

Con la educacién se inicia un proceso de es-
tructuraciéon del pensamiento y de laimaginacién
creadora; las personas despliegan formas mads
complejas de expresién personal y de comunica-
cién verbal y gréfica, favoreciendo el desarrollo
sensomotriz, ludico, estético, deportivo y artisti-
co, el crecimiento socioafectivo y los valores éti-
cos. Pero no solo eso: a través del sistema educati-
vo se crean las bases de la unidad social por medio
de la ensenianza de la educacién ciudadana y ci-
vica. La carencia de esta formacién en un grupo
debilita la conciencia de una identidad nacional,
con consecuencias para los sistemas democrati-
cos (Bernstein, 1996).

Para emprender la transformacién del proceso
educativo del pais hace falta evolucionar a la con-
cepcion de la escuela publica como cuna de la co-
hesién social y de la conciencia de un “nosotros”.

El primer ciclo de vida (infancia y adolescen-

cia) es el periodo fundamental para invertir en el
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desarrollo de capacidades y en la formacién de los
valores que ayudan a crear un clima de cohesién
social (CEPAL, 2011) que, a su vez, sirva de base
para edificar un pais de oportunidades para toda
la poblacidn.

Por tanto, es obvio que la educacién formal
no puede considerarse un factor de transforma-
cién que actua en el vacio (Bourdieu y Passeron,
1970). Al contrario, funciona inmersa en una
realidad social que complejiza su accionar como
potenciadora de oportunidades, interactuando
con la familia y el mercado laboral en particular.
Antes de llegar a la escuela, a los 5 0 6 afos de
edad promedio, las nifas y los nifios han acumu-
lado una historia que es decisiva para el desarrollo
de sus capacidades en el sistema educativo y para,
mads adelante, transformarlas en oportunidades
de desarrollo personal y profesional.

La escuela no puede darlo todo. No puede re-
emplazar a la familia en su rol formador primor-
dial, ni tampoco a cada persona como arquitecta
altima de su destino. Sin embargo, desde el en-
foque del desarrollo humano debe, al menos ser,
un espacio de formacién de la humanidad de cada
cual, capaz de proporcionar oportunidades de
forma equitativa (Nussbaum, 2011).

Las nuevas politicas educativas deben cons-
truirse sobre la base de las experiencias vividas,
positivas y negativas, respondiendo a la pregun-
ta: ;qué se debe hacer para contar con un sistema
educativo eficiente, equitativo y de calidad ante
los desafios del siglo XXI?

Esta pregunta abarca cuatro cuestiones es-
pecificas que sirven como hilo conductor de este
capitulo: (a) ;busca el sistema educativo salvado-
refio ser el espacio de construccion de cohesion
social?, (b) ;ofrece calidad el sistema desde el do-
cente como eslabon clave?, () ;es un sistema equi-
tativo en oportunidades clave como el acceso y la
permanencia?, (d) ;jcumple la educacion con el rol
de ser la forma de alcanzar una mejor posicién en

la sociedad?

SECCION 3

EDUCACION: EN BUSCA DE UN
SENTIDO DE “NOSOTROS”

Desde sus origenes, los sistemas educativos han
cumplido una conocida funcién diferenciadora.
La distribucién de los saberes nunca fue homo-
génea para los diversos grupos de la sociedad. El
Salvador no es una excepcioén. La educacién ha
funcionado como una certificaciéon de su condi-
cién de pobreza para los sectores desaventajados, y
provee credenciales adecuadas a los no pobres. Es
necesario conocer algunos elementos clave de su
evolucion para entender cémo se crearon las bre-
chas de acceso a una educacion potenciadora de
oportunidades. El elemento que salta a la vista es
que desde su nacimiento el sistema educativo sal-
vadorefo no estuvo al servicio de la formacion de

la conciencia de un “nosotros”.

La construccion de un sistema
educativo sin filosofia de cohesion

La evidencia historica indica que el sistema edu-
cativo ha contribuido —desde el siglo XVIII has-
ta inicios del XXI— a reproducir los patrones de
desigualdad social, de género y de territorialidad
instalados en la sociedad.

El primer sistema educativo creado por las au-
toridades espaiiolas en el siglo X VIII tuvo caracte-
risticas que persistieron durante el siglo XIX. En
primera instancia, se traté de un sistema pequeno.
En 1807 un informe de Antonio Gutiérrez y Ulloa
mostré que la Intendencia de San Salvador tenia
solo 88 maestros, cantidad muy limitada para la
cobertura de una poblaciéon de 165,278 personas
que correspondia a esa administracion.

La educacién que recibia la gente de las co-
lonias en América dependia de la posicién social.
Indigenas y mujeres fueron los grupos menos pri-
vilegiados. Inclusive algunas de las esposas de los

miembros de la élite que dirigieron el movimiento
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de independencia eran analfabetas (Lindo-Fuentes,
2008). La mayor parte de los beneficiarios fueron
los hijos de los funcionarios estatales y de vecinos
acomodados de las ciudades. La educacién estaba
dirigida a una élite reducida a aquellos que en la es-
tructura colonial llegarian eventualmente a puestos
de poder y autoridad, y que necesitarian de alguna
preparacion. La educacion superior estuvo reserva-
da para muy pocos que debian viajar hasta Guate-
mala para continuar sus estudios (Real Provisién
Relativa al Funcionamiento de Escuela en la Pro-
vincia de Sonsonate y sus Pueblos y el Salario de los
Maestros, s/f). El esquema prevalecié después de la
Independencia centroamericana en 1821.

Estas brechas dejan claro que el Estado no
perseguia la construccién de una ciudadania co-
mun o de rasgos identitarios cohesionadores, sino
mas bien la formacion de la élite ciudadana que
eventualmente guiaria a la nacién desde sus dos
instituciones mds importantes en la época: la Igle-
sia y el Gobierno.

Los patrones que se establecieron a finales del
periodo colonial cambiaron con mucha lentitud
durante el siglo XIX. A finales de ese lapso, Fran-
cisco Galindo resumié el propdsito de la educaciéon
de la manera siguiente: “Educar es crear hombres
de bien, buenos esposos, buenos padres de familia
y buenos ciudadanos” (Galindo, 1904). La agenda
consistia en cimentar una concepcion de la ciuda-
dania que mantenia una diferencia de oportunida-
des entre hombres y mujeres.

En esta linea, se avanzd poco a poco en térmi-
nos de igualdad. La recopilacién de leyes de 1875
indica que la instruccién primaria era "gratuita y
obligatoria y comprende a los individuos de ambos
sexos" (Ulloa, 1879). Pero la obligatoriedad no era
muy firme. Estaban exentos de asistir a la escue-
la los niflos que residian a mas de dos kilémetros
del establecimiento, o que tenian que transitar por
"pasos peligrosos”. Un gran porcentaje de pobla-
cion era excluido en zonas rurales, diferencia te-

rritorial que persiste hasta ahora.
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El envio de nifas a la escuela era "potestati-
va de los padres o guardadores, y en ningtn caso
serdn estos compelidos a enviarlas a las escuelas
publicas". Una vez en la escuela el curriculo incluia
la "ensenianza de obras de aguja, economia domés-
tica y otros ejercicios que convengan posterior-
mente a la mujer" (Ulloa, 1879). La brecha entre lo
que determina la ley y lo que sucede en la realidad
es una constante hasta hoy en dia en la realidad
educativa del pais.

Hasta 1885 la educacién secundaria estuvo
vinculada directamente a la idea de preparacion
para estudios universitarios. Tanto el curriculo
como la regulacion de la educacién secundaria y
superior estaban a cargo de la Junta de Instruc-
cién Publica. El mismo proposito de la educacion
secundaria limitaba el nimero de estudiantes ma-
triculados. Desde temprano, la educacién en este
nivel quedé en manos principalmente de organi-
zaciones privadas que daban acceso a los jévenes
con mayores recursos econémicos, marginando a
las mayorias (Ayala, 1930).

Es facil observar que desde su nacimiento en
la época colonial hasta el final del siglo XIX se ins-
talaron en el sistema educativo mecanismos que
profundizaron las diferencias existentes en la so-
ciedad de la época. Inclusive, entrado el siglo XX
los éxitos del sistema educativo seguian siendo
exiguos, a pesar de que se estableci6 oficialmente
un sistema centralizado con asignaciones presu-
puestarias, ordenamiento legal y un cuerpo do-
cente (Escamilla, 1981).

El andlisis de las cifras del Censo de pobla-
cién (1950) permite obtener algunas conclusio-
nes sobre la evolucién del sistema educativo en la
primera mitad del siglo XX (ver cuadro 5.1). En
primer lugar, los beneficios de la educacién lle-
garon antes a las zonas urbanas donde los niveles
de alfabetismo siempre fueron mucho mas altos.
Los hombres urbanos nacidos entre 1886 y 1895
tenian una tasa de alfabetismo de mds de 60 %.

En segundo lugar, la desigualdad entre las zonas
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CUADRO 5.1 | Tasas de alfabetismo por grupo de edad (1950)

Ano de Hombres

nacimiento urbanos
10-14 1936-1940 70
15-19 1931-1935 73.9
20-24 1926-1930 75.6
25-34 1916-1925 Th
35-44 1906-1915 70.1
45-54 1896-1905 67.5
55-64 1886-1895 63.9

Hombres Mujeres Mujeres
rurales urbanas rurales
27.6 69.4 29.2
25.9 68.3 258
28 64.5 21.9
27.3 59.9 17.7
263 52.1 13.8
26.3 48.2 12.2
25.6 46.4 11.2

Fuente: Elaboracion propia con base en el Censo de poblacion (1950)

urbanas y rurales disminuyé de manera muy pau-
latina. Finalmente, en 1950, la brecha de escolari-
dad entre hombres y mujeres nacidos entre 1936 y
1940 estaba casi cerrada.

A mediados de 1960, se tomé la decisién
—critica para el sistema educativo— de orientar
la politica para apoyar el crecimiento industrial
del pais: la educacién al servicio de la economia.
Esto supuso una serie de apuestas. En primer lu-
gar, se dio un nuevo énfasis al tercer ciclo y ala en-
seflanza en secundaria que se impartia casi en su
totalidad en las zonas urbanas. Con esta decisién,
la brecha urbano-rural siguié profundizdndose.

Los principales esfuerzos de esta reforma se
concentraron en los grados séptimo, octavo y no-
veno. Se implementaron clases por un canal de te-
levision educativa para esos niveles. El otro aspecto
innovador fueron los bachilleratos diversificados
(comercial, académico, industrial, en hosteleria y
turismo, en navegacion y pesca, y en artes) de un
nivel todavia mas alto. Esto implicé una transfor-
macioén en el perfil de ciudadano que se formaba
en escuelas, que era —para la mayoria— el de un
técnico. Estaldgica esla que permanecié en la edu-
cacién salvadorefa hasta el siguiente cambio es-

tructural: el conflicto armado.

SECCION 3

Los 80: secuelas del conflicto
armado en el sistema educativo

Las brechas y divisiones de la sociedad derivaron,
entre 1980 y 1992, en un conflicto armado. El sis-
tema educativo y su potencial de desarrollo social
fue uno de los grandes perdedores de este episo-
dio histérico. Como lo sefiala Cuéllar-Marchelli
(2003), la guerra produjo una drastica reducciéon
de los recursos econémicos destinados a los ser-
vicios sociales, de los cuales la educacion publica
formaba parte.

La caida del gasto publico en educacién visibi-
liz6 esa reduccién: del 25 % de la asignacién publi-
ca total en 1980 al 13.8 % en 1992) que, traducida
en porcentaje del producto interno bruto (PIB),
significé una disminucién del 3.7 % al 1.9 % en ese
periodo. Los impactos mas fuertes de los recortes
se sintieron en la educacién primaria donde para
1992 alrededor de un 25 % (cerca de medio millon)
de las nifias y los nifios en edad escolar estaban fue-
ra del sistema educativo. Ademds cerca del 68 % de
la poblacién infantil carecia de acceso a educacién
preescolar y se esperaba que solo un tercio termi-
nara sus estudios de primaria, y la tasa bruta de ma-

tricula en secundaria era de solo el 27 %.

CAPITULO 5 | LA EDUCACION SALVADORENA



Esta crisis fue atin méas dramatica para el sec-
tor rural, donde cerca del 40 % de la poblacién
no alcanzaba siquiera un afio de escolaridad.
Solo un 14 % habia completado 6 afios 0 mds, y
menos del 1 % concluy6 sus estudios secundarios
(Dewees, Evans, King y Shiefelbein, 1994). Otros
problemas acuciantes fueron la falta de fuentes
de financiamiento para implementar los cambios
necesarios y la ausencia de incentivos para con-
vencer al profesorado, antiguo y nuevo, de tra-
bajar en los pueblos y dreas rurales mas aisladas

del pais.

Los 90: una reforma consensuada
pero que no se profundiza

La posguerra en El Salvador (afios 90) dio lugar a
un proceso de reforma que nacié6 como respues-
ta concreta a esa realidad y que privilegié como
estrategias clave: (a) la modernizacién institu-
cional del MINED, con la finalidad de hacer mas
eficiente su gestion; (b) la descentralizacion de la
gestion de las escuelas en el drea rural con la par-
ticipacion de las comunidades, con el propdsito
de ampliar la cobertura en primaria mediante el
Programa Educacién con Participacién de la Co-
munidad (EDUCO); y (c) la privatizacién del sis-
tema de formacién docente y la contratacién de
organizaciones sin fines de lucro —como el Ins-
tituto Tecnologico Centroamericano (ITCA)—
para la educacién técnica vocacional (Cuéllar-
Marchelli, 2003).

La Reforma Educativa en Marcha para el pe-
riodo 1995-2005 fue concebida como una apuesta
para volver el sistema educativo salvadorefio mds
eficiente, equitativo y de calidad, e incluyé mu-
chos cambios: la renovaciéon del marco juridico
del sector (Ley de Educacién Superior, en 1995;
Ley General de Educacidn, en 1996; y Ley de la
Carrera Docente, en 1996) y la implementacion

en 2001 del Sistema Nacional de Evaluacién de los
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Aprendizajes (SINEA), ademds de una serie de ini-
ciativas encaminadas a subir la calidad mediante
la creacion del Sistema de Desarrollo Profesional
Docente, la mejora de los salarios y la ampliaciéon
de la ofertas de los programas de formacién ini-
cial y continua, entre otras.

La reforma representd un paso significativo
para el proceso de democratizacién que buscaba
superar las deplorables condiciones en que habian
dejado al sistema educativo los més de 10 afios de
conflicto armado. La educacién pasd a ser una
politica de nacioén, visién fundamental para cons-
truir un pais pacifico, democratico, competitivo
sin pobreza ni marginaciéon sociocultural. Los
ejes de ese nuevo modelo fueron: (a) ampliacién
de la cobertura, (b) mejora de la calidad, (c) mo-
dernizacion institucional y (d) formacién de va-
lores (MINED, 1999). En la practica, sin embargo,
los énfasis fueron cobertura y modernizacion ins-
titucional. En el tintero quedaron los temas clave
de calidad y valores, omisiéon que ahora pasa la

cuenta a la sociedad.

Un sistema educativo publico que
no es opcion de todos y todas

Segtin la EHPM (MINEC y DIGESTYC, 2012), 9
de cada 10 habitantes ven en el sistema educati-
vo publico la opcién para formarse y ampliar sus
oportunidades. Sin embargo, como lo reflejan las
conversaciones sostenidas en el marco de este in-
forme (PNUD, 2012a, 2012b; Sistema de Nacio-
nes Unidas [SNU], 2013), las personas que fueron
educadas en la escuela ptblica saben bien que para
mejorar su condiciéon socioecondémica deberan
proveer a sus hijos de una educacién en una ins-
titucién privada. De parte de la poblacion, existe
una clara conciencia de las diferencias en la cali-
dad educativa entre ambos formatos y resienten la
marginacién en calidad que significa asistir a los

establecimientos del sistema publico:
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Creo que deberia ser parejo, que no importa-
ra si pagamos 0 no pagamos para que nuestra
educacion sea buena, yo creo que todos debe-
riamos de tener una buena educacién y que no
solo porque (unos son) de tal colegio tienen
una buena educacién y nosotros en otro lugar

no (PNUD, 2012b).

Estan en lo correcto. A juzgar por los resulta-
dos en las pruebas nacionales administradas por
el MINED, las escuelas publicas obtienen, por lo
general, resultados mas bajos que los centros pri-
vados de ensefanza (http://www.mined.gob.sv/).
Entre los centros privados, los colegios religiosos y
bilingiies obtienen los mejores resultados; por sus
altos costos, la mayor parte de esas escuelas esta
reservada para una minoria.

El Salvador transformara su sistema educativo
solo si cambia la concepcién vigente de que la es-
cuela publica es una opcién de segunda categoria.

Los paises del primer mundo apuestan a educar
a toda la sociedad con la misma calidad, mediante
la formacién equitativa de sus miembros y velando
por diluir las brechas de origen para garantizar la
eficiencia del mecanismo educativo (CEPAL, 2008).
Tal es el caso de Singapur, que ha realizado el ejerci-
cio de definir las capacidades comunes en las que se
quiere formar a la ciudadania, llevandolo a la prac-
tica mas alld de los intereses politico-ideoldgicos de
los partidos en el poder (ver recuadro 5.1).

En El Salvador faltan acuerdos de este tipo.
Aun cuando la Constitucién de 1983 y la Ley Ge-
neral de Educacién de 1996 aluden a los objetivos
de la educacién, la politica publica en esta drea
cambia con cada gobierno. Esto evita que se vean
los frutos de los diferentes planes cuyos fines se
traslapan y sus resultados se vuelven invisibles. En
el pais, al igual que en muchos otros de Latinoamé-
rica, en medio de un historial de reformas y planes
educativos, poco se puede decir del horizonte de la
educacion mas alla de lo que se plasma en los pla-

nes de gobierno de cada periodo (Reimers, 2002).

SECCION 3

LA CALIDAD DE LA DOCENCIA:
LA POLITICA AUSENTE

La calidad docente estd en el centro del éxito de
un sistema educativo (OECD, 2009). Por encima
de la infraestructura, de la tecnologia y del nu-
mero de estudiantes por aula, un buen docente es
quien puede garantizar el éxito de un proceso de
aprendizaje, al igual que uno malo puede asegurar
su fracaso. Mucha gente en el pais (PNUD, 2012a,
2012b; SNU, 2013) considera que las profesoras y
los profesores son el corazén de la ensefianza, y en
El Salvador este corazén late con poca fuerza.
Otra variable relevante es la conduccién del
centro educativo, que por lo general una persona
docente realiza. Esta maestra o este maestro debe-
ria contar con formacion especifica para liderar a
sus pares y organizar la dindmica escolar con sus
particularidades. Pero en la realidad del pais la
formacioén inicial de docentes, al igual que la ca-
pacitacion durante su carrera, los mecanismos de
promocién a cargos administrativos y los incen-
tivos econdémicos y sociales alrededor de la pro-
fesién no garantizan la excelencia, lo que en gran

medida explica la calidad del sistema.

Un problema con raices historicas

Hasta inicios del siglo pasado, el profesorado nacio-
nal se formo6 de manera empirica. La docencia era
tarea de personas con casi ninguna formacién peda-
gbgica, que muchas veces no alcanzaban ni 4 anos
de primaria (Vaillant y Rossel, 2006). Su profesio-
nalizacién fue posible hasta principios del siglo XX,
gracias al establecimiento de escuelas normales con
la asesoria de pedagogos extranjeros. La creciente
importancia del profesorado, reflejada en la canti-
dad de docentes entre el personal de gobierno (713
en la Ley de Presupuesto de 1902) y su distribucion
geografica, los volvia candidatos naturales a practi-

cas clientelistas de parte de los grupos politicos.
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RECUADRO 5.1 | Laimportancia de la misién de un sistema educativo

Las consultas realizadas por el PNUD (2012b) permiten darse cuenta de que buena parte del profe-
sorado del sistema educativo salvadoreno se siente responsable de guiar moralmente a al alumna-
do, de contribuir a la formacion de su personalidad y ciudadania. Les preocupa que sus estudiantes
no tengan claridad de qué haran en el futuroy cual serad su rol en la vida, y maestras y maestros no
se sienten listos para darles opciones reales.

La siguiente cita de una persona participante de un grupo focal para este Informe resume muy bien
ese sentir:

Yo les digo a los muchachos: “j Ustedes qué quieren ser?” Y qué me dicen... 6 de 36 me respon-
den, el resto no sabe. Y uno piensa, qué les digo, si ni siquiera les puedo decir que ser maestro
es el futuro. Si no les puedo decir que tienen que trabajar porque seria mentira, si ni hay trabajo
(PNUD, 2012b).

El profesorado anhela mas intervencidn de parte del MINED para guiar al estudiantado que esta
tratando de formar, mas alléa de los conocimientos que le transfiere. Sin embargo, no cree que en
el pais se haya realizado la reflexion que permita definir el tipo de ciudadanas y ciudadanos que se
quiere formar.

Varios paises llevan ventaja sobre El Salvador en la definicidn del rol de la educacién como espacio de
construccion de una ciudadania. ELl Reporte de Competitividad Global de McKinsey (Barbery Mourshed,
2007) considerd al sistema de Singapur como el primero en el mundo: sus estudiantes obtienen casi
siempre los mejores resultados en Ciencias y Matematica en las pruebas internacionales. Muchos
factores (culturales, socioeconémicos, politicos, histéricos) explican el éxito educativo de esta peque-
fa isla, pero una de las lecciones mas significativas a considerar es la clara vision que tienen de los
objetivos que su sistema educativo debe cumplir y de la coherencia entre estos y la politica educativa.

El Gobierno de Singapur decidi¢ definir esta vision por primera vez en 1997, tratando de identificar
las cualidades que cada ciudadana y ciudadano de ese pais debe poseer al terminar su educacion
formal, e intentando establecer objetivos comunes que guien a sus docentes, dirijan sus politicas
educativas y les permitan conocer el desempefio de su sistema educativo.

Estos objetivos van mas alla de los resultados escolares; se enfocan también en los atributos del
tipo de ciudadania que se desea formar para contribuir al desarrollo del pais. Una persona educada
en Singapur debe ser: (a) alguien con la confianza personal que le provea un fuerte sentido del bien
y el mal, y que le permita adaptarsey ser tenaz frente a la adversidad, conocerse a si mismo, discer-
nir con juicio, pensar criticamente y comunicarse de manera efectiva; (b) una persona con la capaci-
dad de dirigir sus aprendizajes, que se responsabilice de lo que aprende, que cuestione, reflexione
y persevere en su bUsqueda por aprender; (c] un participante activo que trabaje eficazmente en
equipos, que tome la iniciativa, asuma riesgos calculados, sea innovador y busque la excelencia; y
(d) un ciudadano preocupado por su pais, con una fuerte conciencia civica, bien informado y activo
en la mejora de las condiciones de vida de las personas de su entorno.

Se trata de un sistema educativo al servicio de la formacion de un ser humano integral, al que se le
dan las capacidades para salir adelante y luego utilizarlas en favor de un mejor pais.

Fuente: Ministry of Education, Government of Singapore (2009); PNUD (2012a, 2012b); SNU (2013b)
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Como parte de la oleada de organizaciones
laborales de principios del siglo XX, los primeros
docentes profesionales consideraron necesario or-
ganizarse para defender sus intereses y fomentar su
reconocimiento. En el Primer Congreso Pedagdgi-
co Nacional organizado por el Comité Pro Dia del
Maestro, fundado en 1928, quienes asistieron escu-
charon ponencias que sostenian: "El Estado debe
proveer la remuneracién de los maestros, de acuer-
do con el costo de vida, con la cantidad y calidad de
trabajo y con la categoria alcanzada" (Ayala, 1930).
Otros documentos publicados por ese comité ofre-
cen una aproximacién a la dindmica de género en
esta profesion. De los 20 fundadores del comité,
dos fueron mujeres, pero a la hora de organizar el
Primer Congreso Pedagégico Nacional ni una sola
quedo en la directiva. Aunque la memoria del even-
to no menciona la participacion de maestras, una
fotografia en grupo de los participantes muestra
que al menos una cuarta parte eran mujeres.

En 1950, el gobierno fundé la Escuela Nor-
mal Superior y otros dos establecimientos simila-
res para crear profesionales especializados en las
areas rurales. Estas nuevas entidades tenian como
fin mejorar la calidad docente al servicio de un
sistema de primer nivel. En la historia del pais, es
probable que esta sea la Unica iniciativa en linea
con los proyectos educativos de calidad.

A mediados de los afios 60, los docentes ini-
ciaron un enfrentamiento directo con las autori-
dades gubernamentales, demandando mejoras en
sus condiciones profesionales, ya que percibian
bajos salarios y tenian acceso limitado a servicios
sociales. De manera especial, pedian una reforma
al sistema de pensiones que les obligaba a trabajar
durante 40 afios y al que contribufan con el 5 % de
sus salarios (Lindo Fuentes y Ching, 2012).

La respuesta del gobierno militar a los movi-
mientos sindicales de maestros en contra de la refor-
ma educativa de 1968 incrementd la confrontacién
y la polarizacion ideolégica, llevando a muchos do-

centes a asumir formas de lucha violenta al lado de
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las organizaciones armadas que surgieron en ese pe-
riodo. Tal decision favorecio su persecucién politica
y estigmatizacién social. En 1980, la persecucién
al magisterio nacional llevé al cierre de la Escuela
Normal Superior, encargada de formar a maestras y
maestros para el nivel basico y el medio.

Tras el cierre, la formacion docente quedo en
manos de institutos tecnolégicos supervisados por
la Comisién Nacional de Capacitaciéon Docente.
En 1981 se otorgd la formacién docente a las uni-
versidades, sin asegurar una supervisién de su ca-
lidad en la formacién, teniendo un impacto obvio
en la calidad de los futuros maestros y maestras.

Al finalizar el conflicto y desde principios de
los aflos 90, con el objetivo de mejorar las condi-
ciones laborales del magisterio, se implementé una

serie de iniciativas:

a. La reactivacién de los programas de forma-
cién docente (1991-2001).

b. La readecuacién del escalafén docente y del
incremento general en salarios (1997).

c. Losincentivos por buen desempeio y por tra-
bajo en las zonas rurales (2000-2001).

d. El disefo y la implementacién de un sistema

de asesoria pedagdgica (2000).

No obstante, la calidad docente del sistema
educativo sigue muy por debajo de los estandares
que necesita el pais para dar un salto cualitativo en

competitividad y desarrollo.

Limite de la calidad del sistema
educativo

La gente intuye que existen problemas en la cali-
dad docente. La siguiente cita extraida de un gru-
po focal de las Consultas post 2015 (SNU, 2013)
evidencia las tensiones en el aula de clase entre un
alumnado que percibe que no aprende lo que debe

y maestros con profundas frustraciones:
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Siento que la educacién puede estar bien, que
nos ensefien lo mismo. Pero, a veces, depende
de los docentes... Cémo iba a entender yo su
clase si no me explicaba, pues, si a ella no le
importaba. Decia: “Por uno yo no voy a perder
mi tiempo, explicdndole a una persona mien-
tras los demdas me estdn entendiendo”. Eso lo
reprochaba como diciendo: “Vos sos la oveja
negra”. Ella nos dijo: “Dé o no dé clases, a mi
me estan pagando lo mismo”. Ellos también
tienen que poner de su parte, no solo nosotros,
porque a nosotros qué nos dan. A ellos les pa-

gan para que nos enseflen (SNU, 2013).

Profesoras y profesores con formacién muy
limitada y condiciones precarias de trabajo son la
caracteristica de un sistema que genera frustra-
cién en docentes y estudiantes. A la problematica
del magisterio se suma un modelo carente de me-
canismos de mejora en la calidad de la practica en
el aula y la carencia de una cultura de evaluacién
docente.

En la tipologia de la calidad de los recursos
humanos, desarrollada por el Sistema de Infor-
maciéon de Tendencias Educativas en América
Latina (SITEAL, 2011), El Salvador exhibe ca-

racteristicas dignas de analisis (ver cuadro 5.2).

CUADRO 5.2 | Agrupamiento de los paises segun calidad de los recursos humanos

Grupos Paises % de % de % de % de % de % de do-
docentes docentes docentes docentes docentes centes con
con con mas de con que con mas de escuelas
formacion 10 anos de contrato trabajan un empleo con alta
pedagodgica antigiiedad portiempo masde 25 concen-
de nivel indefinido horas tracion de
superior recursos
1 Guatemala 31 34 48 83 32 8
2 Republica 93 59 88 49 21 17
Dominicana
Paraguay 87 91 95 55 21 5
El Salvador 85 53 57 93 15 18
Nicaragua 69 48 79 86 18 9
México 72 74 88 63 38 22
Costa Rica 98 63 72 87 21 25
Colombia 94 69 71 82 13 52
Perd 85 66 69 91 20 30
Ecuador 81 67 74 82 31 25
Panama 78 56 88 90 5 27
5 Uruguay 100 66 65 21 38 33
Brasil 89 69 69 42 43 56
Argentina 85 60 62 29 K¢ 85
[ Chile 92 77 80 97 13 87
Cuba 92 71 95 97 2 57

Fuente: SITEAL (2011) con base en datos del SERCE y el Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad de la

Educacién (LLECE])
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Seglﬁn esta clasificacion, que toma en cuenta tres
dimensiones para evaluar las condiciones del
ejercicio de la docencia en la regién latinoame-
ricana (calidad del recurso humano, condiciones
laborales y recursos disponibles en las escuelas),
el pais puede describirse como una nacién donde:
(a) un 85 % de los docentes detentan credenciales
de formacién pedagogica de nivel superior; (b) un
53 % tiene mas de 10 afnos de experiencia; (c) un
57 % ejerce en condiciones de estabilidad laboral:
contratos por tiempo indefinido; (d) un 15 % tiene
mas de un empleo; (e) casi la totalidad de docen-
tes, un 93 %, trabaja mas de 25 horas; y (f) una
reducida proporcién de escuelas, un 18%, cuenta
con una fuerte concentracién de recursos necesa-
rios para la educacion.

Las cifras muestran que El Salvador, a pesar
de exhibir un porcentaje cercano a la media re-
gional (86 %), todavia tiene camino que recorrer
en cuanto a la profesionalizacion docente, sobre
todo cuando se compara con paises como Uru-
guay (100 %), Costa Rica (98 %), Colombia (94 %)
y Chile (92 %). En la experiencia de la profesién
(docentes con mas de 10 afnos de préctica), el por-
centaje nacional se encuentra 10 puntos porcen-
tuales por debajo del promedio regional (63 %).
De igual manera, la proporcién de docentes con
mas de un empleo (18 %) es ligeramente inferior
al promedio latinoamericano (22 %). Mas im-
portantes son las brechas existentes expresadas
en los indicadores de estabilidad laboral docente
(contratos por tiempo indefinido) donde el pro-
medio regional es de 76.8 % contra uno nacional
de 57 %, y de los recursos disponibles en las es-
cuelas, donde El Salvador se encuentra muy por
debajo del promedio de la regién (33.2 %)'. En lo
relativo a la proporcién de docentes que trabajan
mds de 25 horas semanales, El Salvador ocupa
el tercer puesto con un 93 %, solo por debajo de
Chile y Cuba (97 %).

Para el andlisis, se debe recordar que el pro-

medio de afnos de formacion docente en Amé-
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rica Latina es de 12 versus 16 entre los paises de
la OECD (Vaillant, 2004). Es poco realista pedir
resultados sobresalientes cuando las condiciones
para el ejercicio de la docencia en el ambito na-
cional presentan estas limitaciones y, sobre todo,
cuando los recursos disponibles en las escuelas
son tan restringidos.

En el mismo sentido, las conclusiones del
Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de
la Calidad Educativa (Valencia, 2010) anotan
que las escuelas con bajo rendimiento y bajo ni-
vel socioecondémico y cultural suelen tener débi-
les capacidades para promover el aprendizaje. En
estos establecimientos es frecuente observar que
el profesorado tiene una formacién insuficiente y
poca especializacién para atender estudiantes en
contextos vulnerables, y un limitado repertorio de
préacticas de ensefianza para atender las necesida-
des educativas individuales de cada estudiante.

La Evaluacién de las Competencias Académi-
cas y Pedagdgicas (ECAP) —que desde el 2000 es
un requisito del MINED para egresar de cualquier
carrera de profesorado— arroja resultados con in-
formaciéon complementaria que dan cuenta de la
baja calidad de la formacién docente (ver grafico
5.1). El nimero de estudiantes examinados ha ido
disminuyendo en el tiempo a pesar de que se trata
de un requisito obligatorio, al menos en el sistema
publico, para ejercer. En promedio, la nota de la
ECAP ha sido sistemdaticamente de reprobacion.

Desde la perspectiva de los mismos actores
también surgen criticas importantes al sistema
(Vaillant y Rossel, 2006). Ellos consideran que al-
gunos de los problemas que enfrentan son sus ma-
las condiciones laborales —incluido el salario—,
la falta de herramientas como capacitacién y ma-
teriales para el buen ejercicio de la docencia, y el
sometimiento a constantes cambios de curriculo.
La siguiente frase de una persona participante en
un grupo focal para recopilar informacién para
este tema resume muy bien el sentir de los docen-

tes ante las exigencias que no pueden cumplir:
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GRAFICO 5.1 | Examinados y aprobados en prueba ECAP (2001-2011)
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Fuente: UNICEF (2013b) a partir de bases de datos del Ministerio de Educacién (MINED), DIGESTYC y CEPAL.

Tabulaciones especiales de la EHPM

Tenemos un rol clave en el sistema, sabemos
que la responsabilidad nos la echan a noso-
tros, y dicen que somos deficientes, a nosotros
nos recae todo. Y el Gobierno viene cada afio
a probar cosas nuevas, y a nosotros no nos ca-
pacitan como debe ser, y necesitamos mucha

actualizacion (PNUD, 2012b).

Existe un claro sentimiento de frustracién en
maestras y maestros frente a las demandas de la so-
ciedad. Estan conscientes de que tienen un rol gra-
vitante en la construccién de un mejor pais, y viven

contradicciones y tensiones por no cumplirlo:

A mi no se me dan las herramientas para po-
der actuar como deberia. Practicamente lo
que estamos haciendo es venirnos a parar en-
frente de los muchachos y darles lo poco que
tenemos (PNUD, 2012b).

El tema de las remuneraciones econdmicas es
uno de los mds sensibles. El salario de docentes del
sistema publico estd normado por la ley. Docentes

de nivel 1 pueden obtener entre USD 472.57 y USD
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775.52 al mes; y de nivel 2, entre USD 429.66 y USD
703.66. No son los salarios mds bajos del mercado
laboral pero tampoco constituyen incentivos para
que los mejores estudiantes del sistema escolar con
vocacion docente estudien la carrera.

El MINED* confirma que muchas personas
en el magisterio tienen mas de un trabajo o doble
turno y que esta sobrecarga horaria reduce signi-
ficativamente la calidad de la formacién que brin-
dan. Una profesora resumi6 el problema de las
jornadas dobles y su efecto en el trabajo docente:
“Lo que uno piensa es: ‘Las tardes no sirven’. Pero
no es que no sirvan, porque los cipotes vienen a
aprender, sino que uno ya va cansado. Yo, aqui, lle-
go arrastrandome” (PNUD, 2012b).

A esto se suma el hecho de que la profesién es,
socialmente, vista de menos, lo cual se traduce en
problemas para relacionarse con los padres de fa-
milia y en complicaciones disciplinarias en el aula
(ver recuadro 5.2). En los ultimos afios se agregd
un problema social dentro de muchas escuelas: la
presencia de pandillas cuyos lideres despojan al
profesor de su debilitada imagen de autoridad (ver

capitulo 8).
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RECUADRO 5.2 | Tensiones en el aula de clase: la visién del maestro

Muchos esfuerzos se han realizado para crear el entorno adecuado y propiciar las condiciones ne-
cesarias para que la nifezy la juventud de El Salvador puedan recibir la educacion que les permita
mejorar sus condiciones de vida en el futuro. Existen programas que dan alimentacion, Utiles es-
colares y uniformes a los estudiantes, con el objetivo loable de eliminar los obstaculos principales
que les impiden asistir a la escuela, permanecer en ella y concentrarse en clase.

Sin embargo, segln el profesorado, otras variables también dificultan la labor de la ensefianza en
las escuelas publicas donde la mayoria asiste. Una buena parte de nifas, nifos y jdvenes no asiste
porque debe cuidar de sus hermanos menores mientras sus padres trabajan. Otra razon de ina-
sistencia es el aiin no erradicado trabajo infantil, o incluso la falta de acceso a un centro luego de
terminar el grado mas alto impartido en la escuela de su comunidad.

Ya sea por la escasez de tiempo disponible con que cuentan o por la baja escolaridad, los padres no
suelen involucrarse en el proceso de educacion de sus hijas e hijos, los cuales no reciben ayuda en
sus tareas ni orientacion sobre coémo comportarse. El resultado es un alumnado que dedica solo el
tiempo de la escuela a su preparacion, lo cual dificulta su aprendizaje. A esto se suma que la nifez
en escuelas publicas comienza su educacion por lo general en primer grado, con lo que la ensenan-
za se retrasa y resulta en nifos en tercero o quinto grado que todavia no saben leer, 0 en alumnos
con sobreedad que atrasan al grupo o alteran la disciplina del aula.

La falta de material bibliogréfico es otra dificultad del profesorado. Ante la falta de libros y libretas, al-
gunos adquieren por su cuenta ejemplares de distintas editoriales para trabajar con copias en el aula.

Solo algunos centros escolares reciben las guias metodoldgicas. En lugar de ello se les indica que
pueden descargarlas de internet, a los que pocos tienen acceso. Sin guias metodoldgicas, aseguran
las profesoras y los profesores, es muy dificil impartir clase, ya que necesitan indicaciones sobre
los contenidos a ensefar.

Resulta inquietante pensar que los docentes necesiten de una guia metodolégica para desempenar
su labor con éxito, cuando muchos han dedicado mas de 20 afos a la profesion de la ensenanza. Es
aln mas inquietante pensar que son ellos quienes preparan a la poblacion para enfrentar la vida en
el futuro, quienes deben de brindar al estudiante el conocimiento y una vision de vida que le permita
considerar la mejora de sus condiciones actuales.

La respuesta esta en quiénes se convierten en profesores en el sector oficial, sobre todo por la
poca valoracion que se tiene de la profesion. Es usual que la carrera de la ensefianza no haya
sido su primera eleccion, sino que optaron por ella por las circunstancias dificiles en su dindmica
familiar y porque consideraban que sus verdaderos suefnos eran imposibles de realizar. Muchos
provienen de familias en situaciones de pobreza o vulnerabilidad, y para la familia es un logro
tener a un miembro en la profesion.

Los profesores son los encargados de preparar a profesionales que, segun ellos, pueden llegar a
mas: doctores, ingenieros, contadores. Es decir, ellos mismos se ubican por debajo del resto de
profesionales, al igual que lo hace la sociedad, a pesar de la importante labor que desempenan.
Pero silos mismos docentes son personas que no lograron sus suefos, que no pudieron llegar mas
alla, la pregunta es como abriran los ojos del alumnado hacia mayores posibilidades.

Fuente: Elaboracion propia con base en Rovira (s/f)
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LA TRIADA DE LA EDUCACION
TRANSFORMADORA: CALIDAD,
RETENCION Y PERTINENCIA

La calidad del aprendizaje

El mayor desafio educacional que enfrenta El Sal-
vador es el mejoramiento del aprendizaje, para
aumentar directamente las competencias y habi-
lidades cognitivas de la poblacién salvadoreiia.
La mayoria de estudiantes, aun si termina su ex-
periencia educacional, no adquiere habilidades
suficientes para obtener un trabajo que permita
alcanzar un nivel de vida adecuado, convirtiéndo
la educacién en una promesa rota.

La ineficiencia del sistema educativo se evi-
dencia mediante distintos indicadores. Los resul-
tados bajos o intermedio-bajos en los exdmenes
estandarizados nacionales demuestran el bajo ni-
vel de aprendizaje, que no mejoran en el tiempo.
En El Salvador, 1 de cada 4 niflos de tercer grado
fue incapaz de identificar el mensaje principal de
un texto basico en la PAESITA de 2011.

Los resultados son poco alentadores al anali-
zar la calidad del sistema educativo. El mejor in-
dicador en el caso salvadorefio lo constituyen los
resultados de la Prueba de Aprendizaje y Aptitu-
des para Egresados de Educacién Media (PAES),
el examen estandarizado que se pasa a todos los
estudiantes que terminan el bachillerato en el pais.
Segun datos oficiales del MINED, los resultados
de la PAES de 2012, cuya nota global para el sis-
tema fue de 5 en una escala de 0.0 a 10.0, mues-
tran que existen serios problemas en la parte que le
corresponde a la escuela para posibilitar que pare
la reproduccién de las desigualdades de origen so-
cioeconémico. Si bien es imposible comparar re-
sultados entre anos, dados los procedimientos de
normalizacién de los puntajes, si se evidencia que
la nota global para el sistema ha sido de “reproba-
do” (inferior a 6) desde la implementacién de la

prueba en 1997.
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De igual manera, los resultados de la PAES
2012 (ver cuadro 5.3) ayudan a comprender cémo
el problema de la baja calidad educativa es mas
acuciante en el sector rural que en el urbano (los
mejores puntajes promedio de la prueba en 3 de las
4 asignaturas se registraron en el departamento de
San Salvador). Sorprendentemente, la mayor nota
promedio en Matematica fue de 4.8 y correspon-
dié al departamento de La Unién. Asimismo, los
peores resultados en Estudios Sociales, Ciencias
Naturales, Lenguaje y Literatura, y Matematica se
registraron en los departamentos de Sonsonate, La
Pazy Usulutdn, respectivamente.

En el mismo sentido, la nota promedio de es-
tudiantes pertenecientes al sector privado es su-
perior (5.6), aunque también deficiente, a la del
alumnado del sector publico (4.8). Es importante
notar enormes diferencias entre los colegios priva-
dos. Los religiosos y bilingiies tienen el monopolio
de los resultados satisfactorios en la prueba PAES,
volviendo mds patentes las desigualdades en el sis-
tema. El estudiantado que puede permitirse asistir
a una escuela privada (que es solo el 16 % del alum-
nado en el sistema) y el que estd en los grandes cen-
tros urbanos tendria mejores oportunidades que
sus pares de las escuelas publicas y el area rural.

Por ultimo, es importante notar que los bajos
resultados obtenidos en la materia de Lenguaje de-
ben interpretarse mas alld de la asignatura misma.
El ser humano conoce el mundo y lo aprehende a
través del lenguaje (Vigotsky, 1978), por lo que las
falencias en esta disciplina adelantan las dificulta-
des que tendrdn estos niflos para comprender la
realidad que les rodea y enfrentarla cuando sean
adultos, afectando su productividad en el futuro.

El pais no participa de forma sistemdtica en
pruebas estandarizadas internacionales. Sin embar-
go, de los resultados de las dos pruebas de esa natu-
raleza que ha realizado (SERCE, en 2006 y TIMMS
en 2007) se puede inferir que la educacién esta cen-
trada en trasladar contenidos (a través de la memo-

rizacién) y no en lograr objetivos de aprendizaje de
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CUADRO 5.3 | Resultados de la PAES por departamento y asignatura (2012)

N.© Departamento Matematica Estudios

Sociales
1 Ahuachapan 4.4 5.7
2  SantaAna 4.5 6.1
3 Sonsonate 4.2 5.5
4 Chalatenango 4.5 5.8
5 La Libertad 4.5 6.1
6  San Salvador 4.5 6.2
7 Cuscatlan 4.2 59
8 La Paz 4.1 5.6
9 Cabanas 4.4 5.6
10 San Vicente 4.4 5.8
11 Usulutan 4.3 5.5
12 San Miguel 4.7 6.0
13 Morazan 4.5 58
14 La Unidn 4.8 59

Negro: nota maxima; celeste: nota minima

Lenguaje Ciencias Global
Naturales
4.6 50 4.7
5.1 5.4 5.2
4.6 50 4.5
4.8 5.1 4.8
5.1 53 5.2
5.2 5.4 5.3
4.8 5.0 4.8
4.6 4.8 4.5
4.6 5.0 4.6
4.6 5.0 4.7
4.4 4.9 4.5
4.9 5.4 5.1
4.6 5.1 4.8
5.0 5.0 5.1

Fuente: Datos del MINED* de 2012

mayor nivel como la comprensién o la aplicacion.
Esta omision se justifica por los costos econémicos
de aplicar las pruebas. Pero es muy importante que
El Salvador participe en estos esfuerzos para poder
medir los avances en educacion con relacidn al resto
del mundo, sobre todo cuando la carrera educati-

va debe hacerse ahora en un contexto globalizado.

Jornada escolary su efecto
en el aprendizaje

Una de las medidas de la reforma iniciada en 1995
fue la reduccidén de la jornada escolar, entre otras
razones para aprovechar la infraestructura dispo-
nible en dos turnos. En la practica, llevé a jornadas
escolares de tan solo cuatro horas y media, lo que
tiene un impacto en la calidad de la enseflanza y en

la generacién de oportunidades reales.

SECCION 3

Como respuesta a este problema, segun da-
tos del MINEDY, el proyecto Escuela Inclusiva de
Tiempo Pleno (EITP) es la propuesta del Gobierno
actual (2009-2014) para intentar solventar el pro-
blema de la jornada escolar. Ademas, la EITP es el
esfuerzo estratégico del Plan Social Educativo 2009-
2014 “Vamos a la Escuela”. Este se fundamenta en la
“equidad en el acceso y permanencia en el sistema
educativo” y el “fortalecimiento de la gestion curri-
cular e institucional de los centros educativos” Es
decir que, en teoria, el proyecto pretende resolver
una de las falencias mas importantes del sistema
educativo salvadorefio que es su inequidad.

Para esto, el modelo EITP estd compuesto por
tres componentes: (a) uno pedagdgico: la EITP; (b)
uno territorial, que integra varios centros educati-
vos de una misma zona geografica dentro del mu-

nicipio (nuclearizacién); y (c) uno organizativo de
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gestidn, que crea un nuevo organismo directivo de
todo el nucleo formado por los centros educativos
de determinado territorio.

El primer componente supone la introduccién
de nuevas metodologias dindmicas y participativas
en el aula de clase. Se espera que estas mejoren la ca-
lidad de los aprendizajes. Es importante sefialar que
el aprendizaje no depende de las metodologias en si
mismas sino de la combinacién de dos elementos: la
ideoneidad de la metodologia, dado el contexto y el
bagaje de la nifiez intervenida (Vigostski, 1978), y la
capacidad de los maestros para utilizar al servicio de
un aprendizaje significativo (Bernstein, 1996).

En esta linea se espera que la EITP posibilite
que las escuelas respondan a tres objetivos: (a) la
cualificaciéon de las formas de enseflanza-apren-
dizaje (enfoque socioconstructivista y de indi-
vidualizacién de la experiencia educativa), (b) la
expansién del curriculo (arte, cultura, idiomas
extranjeros, educacién para la ciudadania, entre
otros) y (c) la potenciacién de la dimensién social
de la escuela (conexion escuela/comunidad).

La interrogante que surge es: ;estan los docen-
tes salvadorefos capacitados para hacerle frente a
las exigencias pedagégicas del programa? Es un
desafio considerable lograr que docentes tradicio-
nales sean capaces de impartir un curriculo de la
naturaleza que exige la EITP, cuando, como se ha
visto en las consultas, se sienten bastante insegu-
ros con el curriculo tradicional.

El segundo componente, la nuclearizacién,
pretende un uso racional de los recursos educativos
segun zonas geograficas. Por un lado, se ha identifi-
cado la subutilizacién de algunos centros escolares
¥, en otros, exceso de matricula. También, es muy
dificil para el MINED lograr la supervisién de las
escuelas por medio de la figura del asesor pedagod-
gico pues los centros se encuentran muy dispersos
geograficamente y son demasiados. La nucleariza-
cion permite que las escuelas se aprovechen me-
jor en términos de infraestructura, compartiendo

las instalaciones para potenciarse. Implica que los
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alumnos se movilizan de un centro a otro en la
semana, en funcién de las necesidades de infraes-
tructura que impone el curriculo. Por ejemplo, una
escuela puede tener una biblioteca y compartirla
con el resto de escuelas del nicleo, mientras utiliza
las instalaciones deportivas de otra.

Se ha puesto en duda los resultados a media-
no plazo de alejar fisicamente a nifios de las aulas
de clases pues, para algunos, la nuclearizaciéon
significa estar mas lejos de ciertas escuelas que
deben frecuentar.

Una investigacion cualitativa realizada con el
propésito de entender mejor la pobreza en El Sal-
vador (PNUD, 2012a) mostr6é que la distancia si
es una variable a la que, con subjetividad, se le da
mucho valor. Unos pocos metros mas pero que se
perciben mds peligrosos o mas amenazantes por
no ser el camino de recorrido usual pueden ser
determinantes para ya no enviar a las nifias y los
nifos ala escuela.

Por otro lado, en laimplementacion de la EITP
existe la flexibilidad de que los centros educativos
adopten la modalidad, entre 4 posibles, que mejor
se ajuste a su realidad: (a) escuela de tiempo pleno
—40 horas semanales, 8 horas diarias que impli-
can especializaciones disciplinarias—; (b) tiempo
pleno a médulos —extension horaria de 2 tardes
por semana—; (c) tiempo pleno por grados, es de-
cir extension del horario para algin grado en par-
ticular; y (d) posescuela —atencién y asistencia de
estudiantes en horarios extraescuela—. Cualquie-
ra de estas modalidades implica una extensién del
tiempo que pasa el alumnado en la escuela, ya sea
especializdndose en materias puntuales, apren-
diendo artes u oficios, o practicando deporte.

Sin embargo, no se trata de modalidades equi-
valentes en calidad. Es diferente pasar 4 horas mas
a diario en un programa educativo que solo hacer-
lo 2 veces por semana. Cabe la posibilidad de que
los centros mas grandes y mas cercanos a la zona
urbana sean los que tengan la modalidad (a) y los

mds pequefios o rurales las modalidades menos
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completas, profundizando en la préctica las des-
igualdades entre zonas geogréficas.

Por ultimo, y quizd lo mds importante, es cla-
ve que se acepte que el estudiantado necesita mas
horas de clase y también una ensefianza de mejor
calidad. La EITP corre el riesgo de convertirse en
una politica simbdlica si se omite un apoyo serio a
la formacién docente al mismo tiempo que se alar-
ga la jornada escolar.

Una de las ventajas que se atribuye a este pro-
yecto es que aleja a la niflez y a la juventud de las
calles y de los peligros de la violencia. En verdad, las
escuelas buscan intervenir de manera positiva en la
mejora o creacién de posibilidades para el estudian-
tado. Se supone, para ello, que son un lugar para el
intercambio de conocimiento en un ambiente de
sana convivencia y sociabilidad justa. Sin embargo,
en los ultimos anos, la interaccién violenta en las
escuelas se ha convertido en una preocupacién cre-
ciente porque afecta el desarrollo, el desempeiio ylos
resultados académicos de nifias, niflos y jévenes.

Estas practicas, cada vez mds comunes, se
manifiestan en acoso fisico, verbal, psicoldgico o
social materializado en insultos, apodos y sobre-
nombres; agresiones directas; robos; amenazas;
rumores; y exclusion social. Tales expresiones de
violencia, maltrato o bullying (acoso) son produc-
to del tipo de convivencia, clima escolar y aula de
cada institucién.

Las victimas de esos comportamientos estdn
expuestas a obtener bajos logros, experimentar un
menor sentido de pertenencia y seguridad, y sufrir
problemas de concentracién y atencién en clases
por el temor asociado. Entre 2005 y 2008, se lle-
vé a cabo el SERCE (2008) a nivel latinoamerica-
no por parte de la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO, por sus siglas en inglés) para conocer la
situacion de violencia de las escuelas de cada pais y
como este mal afecta el desempeno académico.

En El Salvador, el 42 % de estudiantes sufre de

algun tipo de violencia en la escuela por parte de

SECCION 3

sus compaifleros. Ese porcentaje se puede conside-
rar moderado al compararlo con las tasas de otros
paises latinoamericanos, pero es alarmante al
considerar las implicaciones y repercusiones emo-
cionales y académicas. La agresién mas frecuente
es el robo (33.4 %), seguida de la violencia verbal
(18.6 %)y, por ultimo, la violencia fisica (15.9 %).

El 41.9 % del alumnado conoce de alguien
que es victima de robo en su clase; el 31.5 %, de
violencia fisica; y el 24.3 %; de violencia verbal. La
violencia fisica toma mayor relevancia que la ver-
bal, quizas porque es mas evidente y memorable, o
porque los estudiantes victimas no la reportaron.

Se comprobd que las estudiantes y los estu-
diantes salvadorefios que son victimas de cual-
quier tipo de violencia presentan un desempeiio
mads deficiente en lectura y matematicas respecto
de aquellos que no sufren de manifestaciones de
violencia. Los grupos mds propensos a ser victi-
mas del maltrato en cualquiera de sus formas son
los ninos mas que las nifas, y los estudiantes en las
zonas urbanas respecto a los de zonas rurales.

La violencia en las escuelas salvadorenas tie-
ne un nuevo rostro: las pandillas. Este fenémeno
esta gestandose dentro de los centros. Estudiantes
y docentes sufren intimidacién. Su estilo de “vida
facil” y rentable en términos econdémicos sedu-
ce a los alumnos (ver capitulo 8). En estos casos,
como se estudia a profundidad en este Informe, la
escuela pierde por completo su rol transformador
positivo y, sin este, también la politica social y la
democracia pierden uno de sus asideros centrales

(Nussbaum, 2011).

La era digital en la educacidn:
un arma de doble filo

Las posibilidades de acceder al conocimiento por
medio de la tecnologia son enormes. Sin embargo,
la tecnologia no es el conocimiento (Roszak, 1972).
Un alumno con una computadora y acceso a inter-

net tiene un gran potencial de aprendizaje, pero por
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GRAFICO 5.2 | Brechas de acceso a internet (2012)
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Fuente: Elaboracion propia con base en la EHPM (MINEC y DIGESTYC, 2012)

si solas no son una garantia de que ello ocurrird. Es
necesario que el alumno sea capaz de utilizar este
recurso para transformarlo en conocimiento, fuen-
tes de informacion, nuevas experiencias, etc. Para
que este proceso sea exitoso, la presencia y el acom-
pafiamiento del docente es clave en la inmersién
del estudiante en la tecnologia como instrumento
de aprendizaje (Robinson, 1994).

El internet tiene, ademas, si es bien utilizado,
un gran potencial para transformar a alumnas y
alumnos en sujetos mds activos en el proceso de
enseflanza-aprendizaje y en la busqueda del cono-
cimiento. Sin duda, este recurso es una invitaciéon
a la ensefanza activa y a potenciar la calidad edu-
cativa si esta ya existe (Bruner, 1986).

Otro posible problema es que este instrumento
puede convertirse en una nueva fuente de brechas.
El grafico 5.2 muestra que existen brechas de géne-
ro y area entre los usuarios de internet en El Salva-
dor. Las brechas de area son las mas dramaticas: el
28 % estd en las dreas urbanas y solo el 7 %, en las
dreas rurales. Los usuarios de las zonas urbanas lo
utilizan en especial en el hogar. El 44 % lo hace a

diario mientras que la mayoria de los usuarios de
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las zonas rurales lo utiliza en un cibercafé y solo el
19 %, cada dia.

No obstante, el pais ha avanzado de manera con-
siderable en cobertura: los hogares con internet pasa-
ron del 3.1 % al 11.8 % entre 2007 y 2012, y el porcen-
taje de usuarios casi se ha triplicado (de 7 % a 20 %)
en el mismo periodo (MINEC y DIGESTYC, 2012).

Desercidn versus permanencia
escolar

Acercar la escuela a la nifiez de todo el pais (cober-
tura), lograr que entre en el nivel que corresponde
(matricula) y mantenerla ahi (permanencia) es el
inicio de un recorrido educativo con potencial de
éxito. En El Salvador la desercién escolar es toda-
via una realidad; una razén probable es que falta

priorizar y entender el fenémeno.
La apuesta por cobertura

La reforma educativa iniciada en 1995 se concibié

como una politica de nacién. Se buscaba crear un
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sistema capaz de ofrecer educacién de calidad,
universal, equitativa y eficiente, con el involucra-
miento de maestros, padres y madres de familia, y
de la comunidad, y con formacién integral en va-
lores humanos, éticos y civicos (MINED, 1999).

El primer desafio que enfrenté fue la amplia-
cion de la cobertura, lo que supuso nuevas modali-
dades de provision de servicios (ver recuadro 5.3),
aumento de la participacién de la sociedad civil
y rehabilitacién de la red de infraestructura. Los
logros que se obtuvieron a 3 afios de iniciada la re-
forma fueron bastante prometedores. Se redujo la
tasa de analfabetismo de 25.5 % existente en 1987
a 16.5 % en 1998 para las personas de 15 afios o
mads. Se ampli6 la matricula en el drea rural en los
niveles de parvularia y basica (MINED, 1999). El

acceso a la educacién media se promovié por me-

dio del Programa de Becas para jévenes de zonas
rurales y urbano-marginales, y cubria matricula,
colegiatura, transporte, libros y otros materiales.

Como resultado de estas medidas, los in-
formes de progreso educativo del pais (PREAL-
Centro Alfa, 2002, 2006) indican que el sistema
educativo salvadorefio presentaba, a principios de
la década pasada, tasas de matriculacién altas y
equitativas (en términos de género) en primaria (9
de cada 10 infantes frecuentaban una escuela), ain
en las zonas rurales, logros innegables en especial
gracias al programa EDUCO. En 2010, las tasas
brutas de matriculacién en primaria superaron el
100 %: para el sector rural, 141.2 %; y para el drea
urbana, 86.2 % (http:/www.mined.gob.sv/).

Sin embargo, deficiencias fundamentales en la

calidad, la cobertura y la equidad (en términos del

RECUADRO 5.3 | Programa EDUCO: simbolo de la reforma educativa

El programa EDUCO estuvo basado en la creacion, la legalizacién y el apoyo a la gestion local de
las escuelas por medio de asociaciones locales de padres [Asociaciones Comunales para la Educa-
cion [ACE]) que ayudaron a desarrollar nuevos servicios educativos en sus comunidades. EL MINED
transferia a las ACE los fondos para la contratacion de docentes y la compra de bienes y servicios
en sus escuelas. Las ACE eran responsables de realizar estas dos actividades.

EDUCQO fue la estrategia principal de los gobiernos salvadorefos para salir de la crisis educativa
generada por el conflicto civil, y representd un ejemplo de continuidad en la implementacion de una
politica publica por un periodo sostenido de casi dos décadas (1991-2010). Su objetivo prioritario era
expandir elacceso en las zonas rurales. En 1991, alinicio del programa, 263 ACE eran responsables
de igual nimero de centros educativos y 8,416 estudiantes recibian educacion en estas escuelas. En
2009, el alcance del programa llegd a proveer educacion a 389,554 estudiantes por medio de 8,020
docentes y la gestion de 2,133 ACE (Gillies, Crouch y Flérez, 2010).

En el dmbito internacional, el programa fue reconocido como un ejemplo de excelenciay de innova-
cion educativa, y sirvié como la referencia para la creacién de otros programas similares como el
Programa Nacional de Autogestion para el Desarrollo Educativo (PRONADE] en Guatemala en 1995
y el Programa Hondurefo de Educacién Comunitaria (PROHECQ) en Honduras en 1999.

EDUCQO fue financiado por medio de la cooperacion de la UNICEF (en su etapa piloto] y la asistencia
técnica y financiera del Banco Mundial (Meza, Guzméan y De Varela, 2004).

Fuente: Elaboracion propia con base en Informe del Programa de Promocién de la Reforma Educativa en América
Latinay el Caribe (PREALJ-Centro Alfa (2006); Meza et al. (2004); Gillies et al. (2010)

SECCION 3

CAPITULO 5| LA EDUCACION SALVADORENA



estatus socioeconomico del estudiantado) persisten
en el sistema educativo. En 2012, casi un cuarto de
la poblacién entre 15 y 24 afios contaba con 6 afios
de estudio o menos, y en cuanto a las tasas de per-
manencia escolar, solo el 36.6 % completé su escola-
ridad formal desde la primaria hasta el bachillerato,
segun la EHPM (MINEC y DIGESTYC, 2012).

Ademas, las disparidades educativas se agra-
van en funcién del ingreso y de la zona de residen-
cia, con la poblacién pobre y rural recibiendo me-
nos educacién y de menor calidad que el resto. En
2012, el 10 % mas pobre de la poblacién salvadore-
fia apenas habia completado 3 afios de escolaridad
en comparacion con los casi 10 afos del 10 % mas
rico (MINEC y DIGESTYC, 2012).

Al analizar, en el grafico 5.3, la cobertura a
partir de la evolucion de la tasa neta de matricula
(estudiantes en edad oficial escolar para determi-
nado nivel), se observa que en la educacién prima-
ria este indicador pas6 de 83.5 % en 1998 a 91.2 %
en 2012 (MINEC y DIGESTYC, 1998 y 2012). El

andlisis confirma que los problemas de cobertura

en este nivel educativo a principios de los afios 90
han sido en gran parte superados.

Las cifras de cobertura para la educacién me-
dia también aumentaron de un 46.8 % en 1998 a un
65.9 % en2012. Esteindicador es muy relevante pues,
como sostiene la CEPAL (2011), el umbral decisivo
para considerar la relacién entre el logro educativo y
la movilidad sociolaboral se encuentra en la conclu-
sién de la secundaria. No obstante estos avances, la
tasa neta de matricula universitaria muestra una ten-
dencia casi estacionaria de 10.9 % en 1998 a 14.8 %
en 2012. Este ultimo dato indica como solo 1 de cada
10 personas jovenes en edad oficial tiene acceso a es-
tudios universitarios (MINEC y DIGESTYC, 2012).

Estas tendencias confirman una de las para-
dojas sentaladas por Reimers (2002) sobre las re-
formas educativas de la regién latinoamericana.
El afirma que “mucho se ha hecho en términos de
reformas educativas en las tltimas décadas pero
muy poco ha cambiado en cuanto a las oportuni-
dades reales de acceso a la educacidn terciaria para

la mayoria de jévenes”.

GRAFICO 5.3 | Tasa de matricula neta segun nivel educativo (1998-2012)
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Cuando se trata de la educacién preescolar,
una cobertura con calidad es fundamental, pues
pocas intervenciones tienen tanto impacto en la
compensacién de las desigualdades socioeconé-
micas y culturales como los programas preesco-
lares de calidad. Desde el 2000, las tasas brutas
de escolaridad parvularia presentan un aumento
considerable, pasando de un 39.2 % a un 54.2 % en
2011 para todo el pais, segtin reportan estadisticas
del MINED (http://www.mined.gob.sv/).

Pese a la mejora, sigue habiendo un alto por-
centaje de niflas y nifilos que se pierden los bene-
ficios de la educacién parvularia, y casi ninguno
recibe la educacién inicial formal. Ademds, mas
acceso no siempre representa educacién tempra-
na de calidad. Al igual como ocurrié con la ex-
pansién de cobertura en la educaciéon primaria,
es muy probable que exista una enorme variaciéon
entre la calidad de estos programas ofrecidos tanto

por instituciones privadas como publicas.

El gran desafio: la desercion escolar

Uno de los problemas mas serios de los sistemas
educativos del mundo desarrollado y en vias de
desarrollo es la desercién escolar (Graeff-Martins,
Oswald, Comassetto, Kieling, Gongalves y Rohde,
2007). Se calcula que, en el mundo, de 121 millones
de nifias y niflos en edad escolar que se encuentran
fuera de la escuela (UNICEF, 2005), mas de la mi-
tad ha desertado y el resto nunca ha asistido. La
desercién se perfila como el principal obstaculo
contra la educacién universal como instrumento
esencial para promover el desarrollo humano.
Visto desde una perspectiva econdémica, la
desercién implica costos sociales que suponen la
profundizacion de la pobreza pues quienes no ter-
minan la escuela suelen acabar en los peores tra-
bajos y recibir las remuneraciones mas bajas. Asi
la desigualdad se explica en gran medida por la di-

simil distribucién de la educacién. La desigualdad

GRAFICO 5.4 | Porcentaje de estudiantes desertores en educacién bésica y media (2007-2011)
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es, al mismo tiempo, el origen del descontento y la
desintegracion social que pueden estar detrads de
altos indices de delincuencia y violencia (Rama-
chandran, 2003) como los que vive el pais.

El grafico 5.4 muestra cudl ha sido desde 2007
hasta 2011 el comportamiento de la desercién es-
colar anual (entendida como la diferencia entre la
matriculainicial yfinal de ese afio), segtin datos del
Censo Escolar que realiza cada afio el MINED*.

El pais tiene un elevado acceso a la primaria
pero muy escasa capacidad de retencién en la es-
cuela, lo que merma el potencial de desarrollo del
capital humano a través de la educacién. Segun
estudios comparativos internacionales, El Salva-
dor forma parte del grupo de paises caracteriza-
do por un abandono escolar temprano. Es decir,

gran parte de la desercion se da antes de terminar

la primaria, lo que profundiza los costos privados
asociados a la desercién.

La literatura mide estos costos como ingresos
futuros perdidos por no completar los diferentes
ciclos educativos. Espindola y Le6n (2002) calcu-
la que el salario promedio para los varones en el
pais se incrementaria en 36 % y para las mujeres,
en 44 %, con 4 aflos mas de estudios. Durante el
proceso de preparacién del presente Informe, no
se encontraron estudios que intenten medir los
costos sociales que las altas tasas de desercion
acarrean al pais, aunque a partir de evidencia in-
ternacional se puede inferir que son altos. Uno de
los principales costos del abandono escolar, como
en el ejemplo del recuadro 5.4, es la baja produc-
tividad de la mano de obra debido a su baja califi-

cacion, lo que repercute en un menor crecimiento

RECUADRO 5.4 | Dejar la escuela: el caso de una adolescente salvadorena

Wendy tiene 17 afos y desertd de la escuela a los 14. Lo hizo a peticion de su pareja con quien se fue
a vivir. Producto de esta relacion tuvo un hijo y luego de dos afos de mala convivencia, ella decidié
separarse y volver a la casa de su madre. Aqui la entrevistamos, viviendo con su madre, su abuela,
dos hermanas y su hijo de dos anos. Trabaja en lo que puede para contribuir al hogary esta llena de
nostalgia por el proyecto de vida que dejé cuando abandon¢ sus estudios.

Cuando habla de la decision de desertar de la escuela atribuye el hecho a sus circunstancias del
momento: “Me acompané, tuve al nino y ya no pude seguir estudiando”. En la medida que habla de
esto, aclara que su pareja le pidié que se quedara en la casa “como le correspondia”, aunque todavia
no estuviera embarazada. Ella acepto, pues en ese momento le parecié que era lo que debia hacer.

Wendy ha encarnado una identidad de mujer con un rol de género de sumision. Ella asume que a una
mujer con pareja le corresponde ser ama de casay obedecer. Es lo que debia hacer. No deberia haber
conflicto, pero lo hay. Ella valora el estudio, su madre también. Su decision de abandonar la escuela
cre6 un conflicto personal y familiar, pero pudo mas la peticion del hombre. Con la perspectiva de los
anos, expresa no entender qué le pasé y por qué tomo esa decision. Cuando la relacion se deterioro,
surgié el vacio del proyecto personal frustrado y truncado por haber abandonado la escuela.

Para Wendy, estudiar era la forma de transformar su vida y acercarse a una manera de vivirla con mayor
autonomia. La otra manera era que alguien la transformara por ella, y esa fue la esperanza que puso en
su pareja. Cambiar la vida de muchas mujeres en El Salvador dependera de que la sociedad se transfor-
me, construya identidades femeninas y masculinas diferentes, y les dé a las mujeres un lugar distinto.

Fuente: Rovira, C. Investigacién de campo para tesis doctoral, Pontificia Universidad Catélica de Chile
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econdémico: solo el 1.5 % real per capita en la ulti-
ma década (PNUD, 2010b).

La desercion depende a la vez de factores in-
dividuales, familiares, demograficos, sociales y
de la escuela, y no responde a ninguno de ellos de
forma directa y causal, sino que resulta de la inte-
raccién de todos ellos. Segun la EHPM (MINEC
y DIGESTYC, 2012) la principal razén aducida es
la necesidad de trabajar, la cual explica el 37.3 %
de las deserciones. En gran medida es cierto para
los hombres cuya desercién se razona en un 52.5 %
de los casos. Para las mujeres aparece con mucha
fuerzala respuesta “por causas del hogar” que para
los hombres es inexistente. Claras diferencias en
las razones para desertar prevalecen entre hom-
bres y mujeres. Lo mismo pasa si se exploran las
causas reportadas por las personas en el drea urba-
nay en el drea rural. La niflez y la juventud urba-
na desertan mayoritariamente para trabajar. En el
caso rural aparece como una realidad importante
desertar porque “no les interesa” la escuela.

;Qué hay en realidad detras de estas razones? Se
considera que existen limitaciones en la politica pu-
blica disefiada para paliar la desercién escolar, que

provienen en esencia de una comprensién limitada

del problema por falta de cuestionamientos sobre las
causas profundas y de cémo la explican varios fac-
tores a la vez. En Latinoamérica se ha optado por
las transferencias monetarias condicionadas (TMC)
para luchar contra la desercién escolar, con resulta-
dos discutibles. En El Salvador la entrega gratuita
de utiles y uniformes se ha sumado a este tipo de
medidas. La ideas tras los tipos de proyecto es com-

pensar los costos de la educacion (ver recuadro 5.5).

La pertinencia de la educacion:
el vinculo esquivo con el mercado
laboral

En el largo plazo, el éxito de un sistema educativo
deberia evaluarse la luz de dos criterios: la capaci-
dad de forjar una ciudadania cohesionada tras una
visién de pais y la calidad del trabajo que las perso-
nas obtienen en la medida que aumentan su nivel
educativo. Esto tltimo puede estimarse por medio
del ingreso de los trabajadores, las condiciones
contractuales y la concordancia entre el contenido
del trabajo y los estudios realizados. Un pais con

altas tasas de subutilizacién de capacidades y una

CUADRO 5_4| Retorno promedio segun ultimo nivel educativo aprobado por periodoy grupo de edad
(2000-2011y 2012)

_ 16 a 25 Mayores

anos de 25
Primaria 18.7% 18.6%
Bésica 37.2% 34.9%
Bachillerato 70.5% 66.9%
Superior universitario 152.8% 154.1%
Superior no universitario 120.9% 109.6%

Mayores 16 a 25 Mayores Mayores
de 15 anos de 25 de 15
18.0% 11.3% 9.9% 11.3%
35.9% 20.7% 17.2% 21.5%
68.5% 41.0% 37.9% 41.0%
148.5% 111.3% 102.8% 111.6%
118.2% 97.0% 78.4% 98.0%

Nota: Promedio del retorno obtenido de los tres modelos descritos antes para la ecuacién desagregada

Fuente: Elaboracion propia con datos de la EHPM (MINEC y DIGESTYC, varios afos)
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RECUADRO 5.5 | ¢Politica publica compensatoria para luchar contra la desercién?

Las Transferencias monetarias condicionadas (TMC] constituyen una medida para aumentar la per-
manencia escolar. Una de las preguntas después de varios anos de aplicarlas en América Latina es
si, en efecto, logran mantener a las ninas y los nifios en el sistema escolary consiguen transformar
sus vidas, o si solo facilitan de manera temporal el acceso al sistema educativo.

Entre 2005y 2009, el gobierno salvadorefo puso en marcha el programa Red Solidaria, que inclufa
tres componentes: (a) transferencias monetarias (USD 15.00 y USD 20.00 por mes) para familias
con mujeres embarazadas e hijos menores de 15 anos que no hayan cursado el sexto grado, y con-
dicionadas a la atencién basica de salud y asistencia escolar (Redes Escolares Efectivas), salud y
nutricion (Extension de Cobertura de Servicios de Salud), y mejoras y rehabilitacién de las infraes-
tructuras estratégicas basicas (agua potable, servicios de saneamiento, electricidad y caminos ru-
rales [Red de Servicios Basicos]); y (c] promocidn de proyectos productivos y microcréditos en los
municipios seleccionados (Red de Sostenibilidad a la Familia) (Feitosa de Britto, 2008). Existia un
claro énfasis del programa en favorecer el acceso y la permanencia en la escuela de las nifnas y los
ninos en condiciones de pobreza extrema en el medio rural (Feitosa de Britto, 2008).

Los resultados de evaluaciones de este programa muestran: (a) un incremento en la matricula
escolar —de 5.2 % para nifios y de 7.2 % para ninas en comparacion con los datos de 2007—, (b) una
disminuciéon de 8 % en la tasa de repeticion en primer grado, y [c] el porcentaje de cumplimiento de
las corresponsabilidades por las familias se mantuvo entre el 94.1 % en 2007 y el 97.3 % en el 2010
(Fondo de Inversién Social para el Desarrollo Local [FISDL], 2010). Es lamentable que los efectos
en retencidn escolar fueran minimos.

En 2010, el gobierno anuncié la creacién del Sistema de Protecciéon Social Universal (SPSU] que
propone garantizar a toda la poblacion un “piso social basico” en el acceso a educacion, salud,
nutricion, seguridad alimentaria, vivienda, servicios basicos e infraestructura comunitaria. Un
componente de esta estrategia es el programa Comunidades Solidarias (Urbanas y Rurales [CSU
y CSR]) que en su eje de capital humano incluye bonos y becas en educacion, un programa de aten-
cion integral a la primera infancia (0-6 afos), pensién basica universal, oferta de salud y nutricion,
y prevencion de la violencia. Una de las innovaciones de Comunidades Solidarias es el Bono para la
Educacion, que pretende subvencionar el costo del transporte para asistir a la escuelay que incluye
corresponsabilidades de parte de las familias (FISDL, 2010).

En julio de 2010, el FISDL estim¢ que las familias activas beneficiarias de estos programas eran
100,591, con una inversién de USD 19.7 millones.

El Programa de Dotacién de Uniformes, Zapatos y Utiles Escolares para Estudiantes de Educacién
Parvularia y Educacion Basica del Sector Publico, que comenzé a implementarse en 2010, forma
parte del Plan Anticrisis del Gobierno actual (2009-2014) y ha estado guiada por dos objetivos: (a)
estimular la produccién de las micro y pequefas empresas especializadas en la fabricaciéon de
zapatos y la confeccion de uniformes escolares, y [b) promover que méas nifias y nifos asistan a la
escuela.

El programa involucra a ocho instituciones gubernamentales (Secretaria Técnica de la Presidencia
[STP], Comision Nacional de la Micro y Pequeiia Empresa [CONAMYPE], Instituto Salvadorefio de
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Formacion Profesional [INSAFORP], Corporacion de Municipalidades de la Republica de El Salva-
dor [COMURES], FISDL, Instituto Salvadorefio para el Desarrollo de la Mujer [ISDEMUI, Ministerio
de Trabajo y Prevision Social [MTPS], y MINED], y tiene como meta beneficiar con la entrega de dos
uniformes, un par de zapatos y un paquete de Utiles escolares a 1, 367,611 estudiantes de centros
educativos publicos en todo el pais. De acuerdo con datos de 2012, el costo estimado de este pro-
grama asciende a USD 79,600,000 anuales (http://www.mined.gob.sv/).

Este programa puede evaluarse desde diversas perspectivas. En primer lugar, puede considerarse
como una herramienta para posibilitar que las ninas y los ninos que no asisten a la escuela por los
costos directos de la compra de uniformes, zapatos y Utiles escolares puedan hacerlo. De igual
manera, puede ser visto como un mecanismo de reactivacion econémica para las pequenas y me-
dianas empresas que se han beneficiado con el programa.

En febrero de 2013, el MINED report6 que el 85 % de los centros de estudio ya habian entre-
gado los paquetes escolares a sus estudiantes y que en la compra de tela se habia adjudicado
USD 66,300,000 entre 4,315 proveedores de los tres rubros y 3 empresas nacionales. En cuanto a
la provisién de Utiles escolares, USD 9,354.19 habian sido utilizados en el pago a 434 proveedores,
de los cuales 274 eran microempresas, 198 trabajadores por cuenta propia y 22 pequefas empre-
sas (http://www.mined.gob.sv/). Sin embargo, los beneficios de este tipo de programas tienden a
ser muy mediatizados y politizados en el corto plazo, y esto compromete la evaluacion real de sus
impactos y sostenibilidad futura.

Desde otra perspectiva, tomando en cuenta el costo total del programa, podria cuestionarse si
esos fondos pueden utilizarse en otros programas directamente vinculados con la alimentacion de
los estudiantes y la mejora en la calidad educativa (como la formacién y las condiciones docentes),
y con un mayor impacto en la educacion recibida en las aulas. Esta valoracion no menosprecia la
importancia econdmica de los paquetes escolares en las precarias condiciones en que se encuen-
tran muchos hogares y familias salvadorenas, pero es adecuado preguntarse si las prioridades de
inversion apuntan de verdad a objetivos de mediano y largo plazo.

Aparte de eso, el Informe Regional sobre Desarrollo Humano para América Latina y el Caribe
(PNUD, 2010a) recuerda la ensefianza de Amartya Sen, sobre los criterios con que deben anali-
zarse las intervenciones publicas. El anélisis es el de “triple R”, que se traduce en alcance (reach),
amplitud (range) y apropiacion (reason), es decir que las acciones exitosas son las que llegan a las
personas para las que fueron concebidas y debe atacar la complejidad de los fenémenos y favore-
cer la autonomia de los beneficiarios en el mediano y largo plazo.

En un pafs con escasos recursos, y menos aun para el sector de la educacion, es imperativo
priorizar la inversion publica hacia las estrategias y programas que construyan las bases del sis-
tema educativo de calidad que toda la gente quiere. De lo contrario, buenos programas seguiran
pasando a la historia como una de tantas iniciativas, llenas de buenas intenciones pero incapaces
de construir de manera sostenible las bases que posibiliten el pleno desarrollo humano de la
poblacion salvadorena.
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tasa tan baja de trabajo decente de menos del 25 %
(PNUD, 2008) como El Salvador (ver capitulo 6)
debe cuestionar en serio la pertinencia de su siste-
ma educativo. La calidad de la educacién al servi-
cio del mercado laboral es lo que en este apartado
se denomina “pertinencia de la educacion”.

En el pais, el retorno promedio de un aflo mas
de educacién fue en 2012 de 6.5 %. Para el periodo
2000-2011, fue de 8.6 % para personas entre 16 y
25 afios® (ver cuadro 5.4). Es decir, la rentabilidad
de estudiar un aftlo mas, medida como cambios en
el ingreso, estaria bajando. El mercado laboral en-
via la sefial de que estudiar mas hoy vale menos de
lo que valia antes. En teoria, la tasa de retorno debe
mostrar como las habilidades y los conocimientos
adquiridos se traducen en una mayor productivi-
dad y mejores salarios en el mercado laboral, lo
que, a su vez, revelaria en buena medida la calidad
de la ensefianza.

En El Salvador, la tasa de retorno de un afo

adicional de estudio en el periodo 2000-2011 fue

de 8 % para personas entre 16 y 25 aflos. La menor
tasa de retorno para 2012, que alcanza 5.8 %, de-
muestra que un afno adicional de educacién ahora
proporciona menores beneficios a los futuros em-
pleadores. Quizés esta es la sefial de la menor cali-
dad educativa.

Al analizar el beneficio de estudiar y completar
cada nivel educativo (ver cuadro 5.5), los retornos
se duplican al finalizar el bachillerato pero que se
triplican al terminar la universidad. En el pais la es-
colaridad promedio no alcanza los 7 afios cursados,
lo que deja a la mayoria de la poblacién en los nive-
les mds bajos de salario por estudios finalizados.

Sin embargo, ain para quienes logran termi-
nar la universidad, hay diferencias importantes una
vez en el mercado laboral. En el mercado de la edu-
cacién superior existe una sobredemanda por las
carreras de ciencias juridicas y de administracion
de empresas, y el mercado de trabajo cada vez las
valora menos en términos de salario nominal pro-

medio, que para cada caso bordean los USD 800 y

GRAFICO 5.5 | Retorno de un afio més de educacién en el salario por hora (2000-2012)
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CUADRO 5.5 | Dimensiones y variables que afectan la empleabilidad de jévenes sin educacién superior

Habilidades basicas Competencias Actitudes

e Comprension de lectura e Comunicacion e Responsabilidad
e Redaccion e  Planificaciony organizacion e Innovacion

e Razonamiento verbal (gestién de recursos) e Iniciativa

e Razonamiento ldgico (juegos e  Gestidn de la informacion e Perseverancia

légicos verbales y matemati- o
cos, incluyendo estadisticas) .

Capacidad de aprender
Flexibilidad (adaptacion al

e Matematica (aritmética, alge- cambio)
bray geometrial e Trabajo en equipo
e |diomas e Liderazgo

e Persuasion

Valores

Factores de personalidad

Iniciativas personales pro empleo

e Integridad (honestidad) .
e Solidaridad (responsabilidad

social)

Confianza en si mismo .

Desarrollo de relaciones
(empatia)

Tolerancia a la presion
Autocontrol

Asertividad

Predisposicion a la busqueda
Actitud ante la formacion
para el trabajo
Documentacién (obtencion y
organizacién de su curricu-
lum vitae)

e Busqueda de informacién
e Experiencia laboral

Fuente: Rodriguez Cuba (2009)

los USD 500 para los recién egresados (FEDISAL,
2013). En general, los salarios nominales promedio
en el pais son bajos cuando se ingresa a todas las
carreras y no aumentan demasiado en la trayecto-
ria laboral para el promedio de la personas (EHPM,
MINEC y DIGESTYC, 2005-2012).

Esta poca valoracién salarial puede ser, por un
lado, debido a la sobreoferta de graduados en tal o
cual carrera. Por otro, también es un reflejo de la
baja capacidad o calidad de los profesionales. En
cualquiera de los casos se detecta un problema de
pertinencia de la educacién. En el primero, el sis-
tema educativo es incapaz de dar una orientacién
vocacional realista a la juventud y esta reproduce
comportamientos de las mayorias. Esto ocurre a
pesar de que hay en el curriculo una linea especi-
fica de orientacién vocacional. Sin embargo, como
se discute en parrafos anteriores, la capacidad

docente es critica, incluso mas que la calidad del

SECCION 3

curriculo. Los maestros estdn conscientes de esto,

segun se expreso en el grupo focal de docentes:

Yo, como maestro, no lo estoy preparando
para que él vea sus cualidades, vea sus poten-
cialidades, vea sus posibilidades... y que gene-
re un enfoque diferente con su familia. No lo
estamos preparando para que él vea una ges-
tion de su conocimiento, de lo que él conoce,
de las habilidades y, con base en eso, genere
una situacién productiva. Estos programas ya
no sirven, hay que capacitar a los profesores

en cosas nuevas (PNUD, 2012b).

En el segundo caso, se manifiesta la pobre ca-
lidad educativa ya discutida y la respuesta que da el
mercado laboral a esta. Cuando los graduados no
llenan las expectativas, suceden dos cosas. Prime-

ro, el mercado laboral discrimina por procedencia,
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castigando a ciertas universidades; y en segundo
lugar, castiga a todos los que ostentan ese nivel
educativo con menos salarios promedio. Es una
suerte de devaluacion del titulo o certificado. Este
es un problema que acttia en cascada, distorsionan-
do todo sistema educativo-laboral. En El Salvador
existe este fendmeno: las empresas, al no encontrar
en un graduado de primaria las competencias re-
queridas, buscan un bachiller pero le pagan como
al que solo cursa la primaria. Luego, al necesitar un
bachiller, buscan un técnico... y asi.

Las investigaciones internacionales muestran
las competencias que se buscan en una persona
joven sin educacioén superior y que las empresas
dicen no encontrar ni siquiera en los graduados
de este nivel.

Se ve que muchas de las competencias exi-
gidas no son técnicas sino habilidades basicas de
lectoescritura, razonamiento cientifico-matemd-
tico y habilidades para la vida que debiesen estar
garantizadas por la escuela. Sin embargo, no lo es-
tan; y al no estarlo, contribuyen a desvalorizar las
certificaciones educativas.

Segun los expertos en recursos humanos consul-
tados (PNUD, 2012b), el problema de este fenémeno
es que al ser dificil distinguir entre una persona que
ha adquirido las competencias y otra que no, se se-
lecciona con criterios que contribuyen a reproducir
las brechas de origen como: el sistema educativo de
procedencia con prioridad del privado sobre el pa-
blico, el lugar de procedencia con prioridad del urba-
no sobre el rural, las redes sociales con prioridad en
quien las tiene sobre quien carece de acceso a ellas, el

hombre con prioridad sobre sobre la mujer, etc.

EL FINANCIAMIENTO DE LA
EDUCACION EN EL PAIS

Forjar un sistema educativo que actile como un ca-
talizador de oportunidades necesita antes que nada

de un consenso de pais. Es necesario decidir en el
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ambito ciudadano y politico que el sistema educati-
vo nacional serd uno de los instrumentos de la poli-
tica social para reducir las brechas por medio de un
real desarrollo de las capacidades, es decir, que pro-
veera a la ciudadania de las competencias técnicas y
morales que le permitan su desarrollo humano alto.

Desde la légica del desarrollo humano, el
sistema educativo debe actuar como un factor de
transformacién de las capacidades de las perso-
nas. Es decir, a través de la educacién se obtienen
oportunidades reales para ser libre de buscar el
bienestar de forma creativa, informada y respon-
sable. Por un lado, porque permite que florezcan
las habilidades innatas de cada quien; y por otro,
porque prepara para desempefiarse como miem-
bros de una sociedad de manera util y productiva
(Nussbaum, 2011).

Ademds, la escuela es una institucién funda-
mental para mantener y potenciar los beneficios de
una sociedad democratica. Sin embargo, no se tra-
ta de una escuela equivalente a afios de escolaridad
sino de una que dote al ser humano del nivel de
conciencia que le permita entender sus derechos y
deberes individuales, y su rol como agente social,
y lo dote de los instrumentos para la participacién
politica (Bernstein, 1996).

Ese tipo de escuela implica la construccién de
un sistema educativo que amplia las posibilidades
de desarrollo de capacidadesy, con posterioridad,
de oportunidades reales en la sociedad. Un siste-
ma de esta indole debe regirse por los principios
de calidad y equidad. O sea, comprometerse con
los objetivos del pais para que estos sean algo mas
que buenas intenciones plasmadas en leyes o en
documentos oficiales, y se concreten en inver-
sién social para la construccién de una escuela
de calidad. La transformacién real de un sistema
educativo exige que las intervenciones disefiadas
trasciendan el ambito simbdlico hasta alcanzar el
ambito concreto (ver figura 5.1).

El sistema educativo salvadorefio de hoy es el

producto de una historia de apuestas que muchas
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FIGURA 5.1 | Ambitos de intervencién en el sistema educativo

AMBITO DE INTERVENCION SIMBOLICA AMBITO DE INTERVENCION CONCRETA

REFORMA COMPROMISO CAMBIOS
REFORMALEGAL g CURRICULAR - FISCAL - EN EL AULA

e Constitucion ¢ Reformas de ¢ Asignacion de ¢ Capacitacion do-
e [ ey de Educacion contenidos fondos a la carte- cente de calidad
e Estatutos docen- e Cambios de libros ra de Educacioén e Evaluacién do-
tes, etc e Sistemas demo- e Menos depen- cente
nitoreo y evalua- dencia a financia- e Recuperacién
cion miento externo de la imagen de
docentes en la
sociedad
e Formacidn de
directores

Fuente: Elaboracion propia

GRAFICO 5.6 | Gasto en educacién como porcentaje del egreso total del gobierno (1906-2012)
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veces no han profundizado hasta lo concreto sino
que se han quedado en lo simbdlico, y por lo tanto
no han favorecido un sistema de calidad, equitati-
vo y pertinente.

El grafico 5.6 muestra la evolucién histérica
del gasto en educacién en el periodo 1906-2010
que solo refleja una apuesta decidida para este ru-
bro en el periodo de la reforma de 1960, cuando el
sistema educativo se puso al servicio de la econo-
mia. Para el resto de afios, el gasto en educacién se
ha mantenido por debajo del 15 % del presupues-
to total del gobierno (casi siempre por debajo del
10 %), reflejando la poca importancia que se le ha
dado mas alld del discurso.

En conclusién, esta claro que la educacion es
un derecho. Pero, en la practica, no estd garanti-
zado para todos los nifios y nifas en El Salvador.
Es importante, por eso, crear conciencia de que si
la escuela publica no se transforma en un espacio
de oportunidades reales y de construccién de una
idea de “nosotros”, se estd perdiendo uno de los
caminos seguros del bienestar individual y de la

cohesién social.
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Esta transformacion implica, por lo menos:

a. Revalorizar la profesion docente, ademas de
impulsar una reforma profunda a la formacién
docente, que incluya la evaluacién constante.

b. Crear mecanismos de profesionalizacién de
directoras y directores.

c. Asignar recursos al sector, de manera decidi-
da, dirigidos a inversiones con retorno en ca-
lidad y no simbdlicas.

d. Implementar apuestas estratégicas de largo pla-
zo como: la inversién desde preescolar y la vin-
culacién de la educacién al mercado laboral.

e. Garantizar la infraestructura que favorezca el

proceso de enseflanza aprendizaje.

NOTAS

1. Para el célculo de todos los promedios, no se
han considerado los valores de los indicadores
correspondientes a Guatemala.

2. Valor promedio del pardmetro en los tres mo-

delos presentados en el cuadro 5.4.
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CAPITULO 6

; ES el trabajo un
potenciador del bienestar
de las salvadorenas

vy los salvadorenos?

El trabajo es una actividad inherente al ser huma-
no que se vincula con la posibilidad de las personas
de concretar el bienestar en su dimensién material
y espiritual, es decir, de elegir con libertad, actuar
en la vida y realizar su potencial. En la practica,
sin embargo, el trabajo no siempre cumple esta
funcién, en parte porque las sociedades fallan en
generar una gama lo bastante amplia de oportu-
nidades para que la gente se realice en actividades
que resultan de importancia o que tengan un valor
intrinseco para ella. El trabajo, entonces, puede ser
el reflejo de una vocacién, un medio de vida, o am-
bos; o por el contrario, una imposicién, una forma
de esclavitud o una privacién.

Asi, trabajar no siempre se asocia directamen-
te con la libertad de hacer o de ser. Eso ocurre, por
ejemplo cuando: (a) la gente —en razén de su ni-
vel educativo, edad, sexo, orientacién sexual u otra
caracteristica— enfrenta dificultades para obtener
un empleo; (b) el trabajo se reduce a una actividad
que genera un ingreso pero no contribuye a lo que
la persona desea ser; (c) los trabajos disponibles
no son de calidad, subutilizan el potencial, no ge-

neran ingresos suficientes para la reproduccién de

SECCION 3

los hogares o no cumplen con ciertas condiciones
minimas para garantizar cierto grado de seguridad
en el mediano o largo plazo; (d) el trabajo se cons-
tituye en una actividad forzosa, obligatoria o solo
en un medio de subsistencia que no abona a otras
dimensiones del bienestar; (e) el tiempo dedicado
al trabajo rifle o compite con otras actividades que
tienen el potencial de ser fuente de bienestar; (f) las
personas se ven obligadas a migrar en la busqueda
de nuevas oportunidades, entre otros aspectos.

El Informe sobre Desarrollo Humano de El
Salvador (2007-2008), titulado El empleo en uno
de los pueblos mds trabajadores del mundo, sefiala
que el trabajo decente constituye un privilegio del
que goza menos del 20 % de la poblacién econd-
micamente activa (PEA) (PNUD, 2008). Esta rea-
lidad tiene como marco la tensién entre una con-
cepcién que atribuye a la poblacién salvadorefa
el rasgo de ser “laboriosa y emprendedora” y una
situacién de altos niveles de subutilizacién laboral
que afecta a mds del 50 % de la PEA que sobrevive
trabajando en lo que sea.

El Informe 2007-2008 sugiere la tolerancia al

subempleo como una caracteristica de la sociedad
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salvadorefa que parece aceptar, sin mayores cues-
tionamientos, la subutilizacién del potencial que
se da de facto en la mayor parte de su PEA.

Este capitulo propone una aproximacion criti-
ca al trabajo en la sociedad salvadorefia y a su efec-
tividad como potenciador de desarrollo humano
y bienestar. Aborda, en primer lugar, la vision y la
valoracién del trabajo, y utiliza como referencia la
evolucién de las normativas y politicas laborales.
Desde el enfoque de capacidades, también explora
la posibilidad de las personas de acceder con liber-
tad a los mercados laborales y de disponer de un
trabajo que permita la satisfaccién de sus necesida-
des, la realizacién de sus capacidades, el goce de sus
derechos ciudadanos y el logro del bienestar.

Los resultados del analisis dan cuenta de una
sociedad caracterizada por una vision desigual de
las trabajadoras y los trabajadores en su condicién
de seres humanos, y de un Estado que por tradi-
cién ha reforzado esta nocién de desigualdad, fa-
voreciendo a ciertos grupos de interés econémico,
a los entornos urbanos sobre los rurales y a hom-
bres por encima de las mujeres. Muestran una so-
ciedad que ha tolerado la precariedad laboral y que
solo hasta hace menos de 60 anos comenzé a for-
malizar el reconocimiento del valor del trabajo de
su gente. Pero también expone a una sociedad que
ha avanzado en la concepcién del trabajo, de dere-
chosydeigualdad, que ha experimentado cambios
y que tiene frente a si misma desafios importantes
para reposicionar a las personas y el trabajo que
realizan en el lugar que les corresponde: al centro

y no al margen de la politica publica.

LA VISION DEL TRABAJO:
DE LA INSTRUMENTACION
AL RECONOCIMIENTO

La medida en que las politicas laborales frenan o
expanden las libertades de las personas refleja la

valoracién que una sociedad tiene del trabajo. En
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este apartado se realiza un breve recuento histé-
rico (ver figura 6.1) del surgimiento de politicas,
leyes y normativas asociadas al mundo laboral en
El Salvador. Este repaso permite identificar ele-
mentos sociales, econdémicos y politicos que han
determinado el contenido, la orientacién y el al-
cance de las politicas en este dambito, asi como la
centralidad o la marginalidad que la generacién de
oportunidades de trabajo ha tenido en el marco de
estas politicas. Se espera que estos elementos faci-
liten la comprensiéon del funcionamiento actual de
los mercados de trabajo y sus resultados en mate-

ria de desarrollo humano y bienestar.

Trabajadoras y trabajadores:
iobjetos o sujetos de politica
publica?

Las primeras evidencias de leyes orientadas a re-
gular la fuerza de trabajo se encuentran en el siglo
XIX, poco tiempo después de la Independencia.
Conforme a las necesidades del modelo agroexpor-
tador, la principal preocupacién de los legisladores
de la época fue la escasez de mano de obra para las
faenas agrarias. El objetivo de las leyes era punitivo:
la legislacién contra la vagancia tenia como propoé-
sito asegurar mano de obra para las labores agrico-
las en las propiedades rurales (Menéndez, 1885).
A medida que creci6 la importancia de la agri-
cultura de exportacién, se increment6 también la
demanda por mano de obra. Pero como las comu-
nidadesindigenastenianacceso asus tierras comu-
nales y muchos otros agricultores mas a los ejidos
municipales, estos tltimos se veian con problemas
para obtener mano de obra. La situaciéon comenzd
a cambiar después de la legislacion que obligaba a
privatizar los ejidos y las tierras comunales en 1881
y 1882. Durante las ultimas dos décadas del siglo
XIXy en el siglo XX, paulatina e inexorablemente
aumento la proporcién de jornaleros sin acceso a

tierra con relacién a los propietarios.
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Recuento de politicas, leyes y normativas relativas al trabajo (siglos XIX-XXI)*

FIGURA 6.1 |
SIGLO XIX Cddigo de Trabajo; )
1825-1855 ) Ley Organica del Ministerio de 1961
Leyes contra la Vagancia Trabajo y Previsién Social
11963
1879t 11965

o p Diferenciacién entre
Ley de Extincion de Ejidos 1881-1882 oficios licitos e imputacién

de multas a vagos (Codifi-
cacién de Leyes Patrias)

SIGLO XX

Establecimiento de un salario
minimo permanente para el
sector agropecuario

1972+

Ley de Descanso Domi-
nical Remunerado para
Trabajadores del Campo;
Ley Transitoria de Fijacion
de Salarios Minimos para
Empleados de Comercio;
Ley del Servicio Civil; Ley de
Proteccion del Salario

11975

1907
0 Ley Agraria
Ley de Accidentes de
Trabajo
11911
Registro de agrupaciones
obrerasy gremiales legal-
mente organizadas Leyes de Proteccion a los
11926 Empleados de Comercio
1927 ¢
Represion a movimiento
indigena-campesino y
negacion de derechos a
organizacion colectiva
1932
Ley de Botiquines
11935

Ley de Horas de Trabajo y Ley de Creacion del De-

Ley del Instituto Nacional de
Pensiones de los Empleados
Publicos

1980 +

Cddigo de Trabajo (deroga el
de 1963)

11993

Cierre de Establecimientos
Comerciales de la Ciudad de
San Salvador, Ley Agraria

partamento Nacional del
Trabajo; Ley General sobre
Conflictos Colectivos de

1 1941 Trabajo; Ley de Sanciones
en los Casos de Infrac-
ciones a las Leyes, Fallos
y Contratos de Trabajo;

Constitucién  Politica de la creacion del Ministerio de

Repiblica de El Salvador (Ré- o/ Trabajo y Prevision Social

gimen de Derechos Sociales); )

Ley de Sindicatos; Ley de Ins- Ley de Contratacion Indi-

peccion General de Trabajo. 1949 vidual de Trabajo; Ley del
Ley del Seguro Social 1950 Seguro Social

(deroga la de 1949); creacion 1951

del Instituto Salvadorefio del

) Ley de Jornada de Trabajo y
Seguro Social (ISSS)

Descanso Semanal; Ley de

::32?. Sindicatos de Trabajadores;
Exclusion de trabajadores Ley de Asuetos; Ley de
eventuales y agricolas en el 1956 Aguinaldo
Reglamento para la Aplica- ! Ley sobre Seguridad e

cion del Régimen del Seguro

Social (vigente a la fecha) Higiene del Trabajo; Ley de

Riesgos Profesionales

Ley de Formacion Profesional

Ley Especial de Asociacio-
nes Agropecuarias; Ley del
Instituto de Prevision Social
de la Fuerza Armada

Ley de organizacion y
funciones del sector trabajo
y prevision social; creacion
de la Comision Nacional

de la Micro y Pequena
Empresa (CONAMYPE]; Ley
del Sistema de Ahorro para
Pensiones

Ley de Creacion del Fondo 1996

Solidario para la Familia
Microempresaria
|

2000

SIGLO XXI

Cdédigo de Trabajo (deroga el
de 1963)

Ley del Fideicomiso de Obliga-
ciones Previsionales

2006!

Ley General de Prevencion
de Riesgos en los Lugares de
Trabajo

12010

Ley de Incentivo para la
Creacion del Primer Empleo
de las Personas Jovenes en
el Sector Privado

Ley de Igualdad, Equ/dady' 2012

Erradicacion de la Discrimina-
cidn contra las Mujeres

*  Nota: Esta linea de tiempo no es exhaustiva, sino que pretende ejemplificar la evolucién de la legislacién salvadorena en

materia de proteccion de los derechos laborales y promocién de condiciones favorables para los trabajadores.

Fuente: Elaboracién propia con base en Diario Oficial (www.diariooficial.gob.sv), ISSS (www.isss.gob.sv), Asamblea
Legislativa www.asamblea.gob.sv], CONAMYPE (www.conamype.gob.sv), Ministerio de Trabajo y Prevision Social

(www.mtps.gob.sv) e INSAFORP (www.insaforp.gob.sv)
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En general, las caracteristicas de la legisla-
cion laboral en el siglo XIX fueron el control po-
licial de la mano de obra, el establecimiento de
obligaciones y castigos para los trabajadores sin
reconocerles ningun tipo de derechos, la ausen-
cia de formas de debido proceso para proteger ala
poblacidn trabajadora y la falta de imposicion de
responsabilidades equivalentes a los empleadores
(Menéndez, 1885).

Es hasta el siglo XX que empezaron a notarse
cambios en la orientacién de las leyes, producto
del crecimiento de las ciudades asi como de trans-
formaciones en el dambito politico que abrieron
poco a poco espacios para la organizacién de em-
pleados, artesanos y obreros. En un principio estas
organizaciones se conformaron como sociedades
de socorro mutuo, que luego confirmaron sus ca-
pacidades organizativas para proteger sus intere-
ses econémicos.

La legislacion laboral incorporé con gradua-
lidad nuevos elementos de proteccién. En 1911 se
aprob¢ la primera ley laboral moderna, la Ley de
Accidentes de Trabajo (Rivera, 2002). La siguiente
década estuvo marcada por otras leyes dirigidas a
proteger en particular a los sectores urbanos popu-
lares. La Ley de Proteccién a los Empleados del Co-
mercio, la Ley de Registro de Agrupaciones Obreras
y Gremiales, el decreto de creacion de las Juntas de
Conciliacién y el Reglamento de las horas de tra-
bajo (Mejia Ortiz, Montalvo Paz y Sanchez Osorio,
2011) son algunos ejemplos.

La reivindicaciéon del derecho a la organi-
zacién colectiva se profundiz6 en las zonas ur-
banas y rurales a raiz del deterioro econémico
y del malestar causado por la privatizacién de
tierras y la crisis de la bolsa de valores de Nueva
York en 1929, pero sufrié un revés histérico con
la represion extrema del levantamiento indige-
na-campesino de 1932. El derecho de asociacion
libre de los trabajadores desaparecié durante el
periodo del régimen del general Maximiliano

Hernédndez Martinez.
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La nocién de la persona trabajadora como
ciudadana aparece de manera incipiente tras el
movimiento reformista que derrocé a Martinez en
1944 y que incluyé la accién organizada de traba-
jadores urbanos. Pero no fue sino hasta la llamada
Revolucion de 1948 cuando se marco un punto de
inflexién en la legislacién nacional en materia de
reconocimiento formal de los derechos laborales
y en la expresién de un discurso de articulacién
entre politicas econémicas y sociales. La Constitu-
cién de 1950 planted por primera vez como obliga-
cién del Estado la proteccién de los trabajadores,
estableciendo que “el régimen econémico debe
responder esencialmente a principios de justicia
social, que tiendan a asegurar a todos los habitan-
tes una existencia digna del ser humano”.

El Cédigo de Trabajo se promulgd en 1963.
Para esos aflos las politicas laborales y sociales
se enmarcaron cada vez mds en el contexto de la
Guerra Fria. No es coincidencia que ese instru-
mento haya sido una de las principales piezas de
legislacién aprobadas durante la presidencia de
Julio Rivera, quien hablaba con franqueza del uso
de la politica social para contener al comunismo:
“Contra el comunismo vamos a luchar con las ar-
mas de la reforma socioeconémica, dignificando al
hombre como ciudadano y trabajador y a la fami-
lia como sustento de la nacionalidad” (Secretaria
de Informaciéon de la Presidencia de la Republica
de El Salvador, 1961).

En sintesis, durante el siglo XX se observé un
giro en el discurso formal de la legislacién laboral,
que presenté durante el periodo un patrén parti-
cular: mas alld del idealismo de los gobernantes,
detras de cada esfuerzo del Estado para establecer
derechos para los trabajadores, se encontraba una
combinacién de espiritu reformista, una determi-
nacién de trabajadores organizados a participar en
el proceso politico y un temor de las autoridades a
desérdenes o al comunismo.

Pero el tema de la proteccion de los trabaja-

dores no era un problema de politica social o eco-
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ndémica, sino que estaba vinculado con el forcejeo
de poder y las presiones ideolégicas y de intereses
grupales; tampoco fue un punto de honor para el
Estado durante el periodo del conflicto armado,
cuando la represién de los derechos de trabaja-
doras y trabajadores volvié a marcar la historia

del pais.

Del dicho al hecho: ;igualdad
y universalidad de derechos
laborales?

Pese a que la Constitucion de la Repiiblica y el
Cédigo de Trabajo se inspiran en los principios
de igualdad y universalidad, algunos de sus ele-
mentos normativos, la combinacién con la accién
de otras politicas (educativas y econdémicas) y la
postergacién de cumplimientos han contribuido a
profundizar, en la préctica, la discriminacién y la
diferenciacion de los trabajadores, en especial en
funcién de su origen (campo/ciudad) y sexo (hom-
bres/mujeres).

La diferenciacién entre los trabajadores de la
ciudad y el campo que predominé en la configu-
racion delalegislacion laboral salvadorena del si-
glo XIX se acentud a lo largo del siglo XX, debido
en parte a la promocién de la industrializacion
como prioridad en la politica econdmica, a partir
de 1950, segiin aparece en el Boletin del Ejército
de 1950'. El modelo de sustitucién de importacio-
nes apuntaba a la modernizacién de la agricul-
tura de exportacién y promovié la industria por
medio del Mercado Comun Centroamericano
(MERCOMUN) y de una politica fiscal favorable
para este. La modernizacién agricola desplazé a
los pequefios propietarios dedicados a la agricul-
tura de subsistencia y aumentd la desigualdad en
la distribucién de la tierra, aumentando la pre-
cariedad laboral en el agro, en detrimento de la
mayoria de la poblacién que adn residia en las

zonas rurales.

SECCION 3

La discriminacién de los trabajadores agri-
colas, por ejemplo, es y continua siendo explici-
ta. Las normas de ajuste al salario minimo, por
ejemplo, se aplican de manera diferenciada entre
el campo y la ciudad, y dependen mucho del po-
der de negociaciéon de la poblacién trabajadora.
A esto contribuyé el hecho de que los sindicatos
urbanos han sido mds organizados y hacen uso
del derecho a huelga, mientras que las agrupacio-
nes rurales no estan contempladas por la ley. A la
fecha de este Informe, los salarios minimos para
trabajadores agricolas contintian siendo sustan-
cialmente inferiores que los del resto que labora
en otros sectores.

La participacién econémica de las mujeres
también representa un claro ejemplo de brechas
entre los principios y las practicas de la legislacién.
Por ejemplo, la participacién femenina en la indus-
tria estaba limitada por la legislacién laboral que
consideraba a los hombres como a los principales
responsables de la manutencién de la familia, se-
gun la Constitucion de 1950, y determinaba el tra-
bajo adecuado para las mujeres (Griffith y Gates,
2004). Anos después, el Cédigo de Trabajo de 1963,
dedic6 un capitulo entero a estipular condiciones
de trabajo diferentes para hombres, mujeres y ni-
fios (Griffith y Gates, 2004).

En coherencia con estas restricciones, los
programas de capacitacién organizados por el
Ministerio de Trabajo y Previsién Social (MTPS)
también hacian distinciones: los hombres recibian
formacién en actividades mds complejas y mejor
remuneradas, mientras que las oportunidades de
formaciéon técnica de las mujeres se limitaban a
corte y confeccion, artes culinarias y mecanogra-
fia (Griffith y Gates, 2004). No es sorprendente
entonces que la participacion de las mujeres en la
fuerza de trabajo industrial no creciera de manera
considerable, ain durante la vigencia del modelo
de industrializacién por sustitucién de importa-
ciones: 20.5 % en 1951 y 25.5 % en 1971 (Griffith
y Gates, 2004).
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Sibien para algunos la linea entre proteccién
y discriminacién puede ser ambigua, las opcio-
nes disponibles para las mujeres resultaban limi-
tadas, dejandolas relativamente rezagadas en los
mercados de trabajo, en actividades poco califi-
cadas, precarias y sin acceso a los sistemas for-
males de seguridad social. Este tipo de “protec-
ciones” especiales fueron parte de la legislacion
laboral salvadorefia hasta 1994 (Griffith y Gates,
2004). Hoy en dia, El Salvador observa avances
significativos en leyes que promueven y protegen
laigualdad y no discriminacion de las mujeres en
materia de derechos econémicos y laborales, pero

aun deben ser puestos a prueba en la préctica.

Generar oportunidades de
trabajo: jal margen o al centro
de la politica publica?

La generacién de oportunidades de trabajo no ha
sido de forma consistente y prioritaria objeto di-
recto de la intervencién de la politica publica en
El Salvador; en este contexto, las personas tam-
poco han sido sujetos centrales en la formulacién
de estas politicas. El énfasis inicial en el control
de la mano de obra, asi como la valoracion des-
igual y ambigua del trabajo y de las personas que
lo realizan a lo largo del tiempo, lo confirman.
El Programa Regional de Empleo para Amé-
rica Latina (PREAL) de la OIT afirmaba, por
ejemplo, en 1974, que “la politica econdémica im-
plementada alo largo del periodo (anterior) otor-
g6 prioridad al equilibrio del balance de pagos y
a la aceleracién del crecimiento, relegando a un
plano secundario la generaciéon de empleo y las
politicas de redistribucién del ingreso” (PREAL,
1977). Por su parte, el PNUD (2008 y 2011) ha
reiterado que el empleo se ha supeditado allogro
de los objetivos econémicos y que las politicas
impulsadas desde 1989 han consistido en “espe-

rar que el empleo se produzca como consecuen-
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cia del crecimiento econdémico”, que seria a su
vez resultado de una mayor eficiencia econdémica
y mayores niveles de inversién. El Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID, 2009), por su par-
te, senlala que uno de los principales desafios del
pais es precisamente la ausencia de una politica
de empleo.

Pero, ;qué es una politica de empleo? En ge-
neral, se entiende por politica de empleo aquella
que tiene un cardcter amplio y multidisciplina-
rio, que pretende impactar de manera priorita-
ria en el nivel y la calidad del empleo a través
de acciones sobre la demanda de trabajo, con un
horizonte de mediano y largo plazo, y que se vin-
cula directamente (de forma implicita o explici-
ta) con la conduccién de la politica econémico-
social del pais y con su estrategia de desarrollo.
Este tipo de politica suele actuar en conjunto, a
través de y en coordinacién con otras politicas
como la educativa, la de salud y la de proteccién
social (Samaniego, 2002).

El cuadro 6.1 sintetiza cdmo, a pesar de la
evolucién en la visidn, el trabajo no se ha visto de
manera consistente como eje central de la politica
publica, o de forma compatible con el paradigma
de desarrollo humano que procura, a lo largo del
ciclo de vida de las personas, la realizacién de sus
capacidades y la expansion de sus libertades.

A continuacién se presenta un breve diag-
nostico sobre el funcionamiento de los merca-
dos laborales en El Salvador, el cual da cuenta
de los costos actuales de no haber colocado a las
personas como fin y al trabajo como centro de
la politica publica. Del diagndstico se despren-
den los siguientes desafios para la sociedad sal-
vadorefia: equiparar el acceso a oportunidades
de trabajo para jévenes y mujeres, revertir el
abandono que padecen los trabajadores de los
sectores agricolas, frenar la creciente precariza-
cién e informalizacién del trabajo, y por ultimo,
desacelerar los procesos de subutilizacién de

competencias.
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CUADRO 6.1 | Trabajoy politicas publicas (1821-2013)

Modelo
agroexportador

Modelo economico

(1821-1950)

Modelo de
industrializacion
por sustitucion

de importaciones
(MISI) (1950-1978)

Modelo de promocion de exportaciones

(1989 a la fecha)

Fin de la politica
en el dmbito del
trabajo

Disponer de mano
de obra barata (casi
gratuita) para las
faenas agricolas

Una “bestia”, un
“vago”

Valoracion del
trabajador

Control de la mano
de obray expro-
piacion de tierras
ejidales

Ambito predo-
minante de las
politicas

Vinculo con otras No se identifican
politicas sociales o

sectoriales

Fuente: Elaboracion propia

Tecnificar mano de
obra para aumen-
tar productividad

Un factor de pro-
duccién

Mediacion de
relaciones entre
trabajadores y em-
pleadores; formali-
zacién de derechos
a salario minimo,
organizacién y ne-
gociacion colectiva,
seguridad social

Directos con
reforma educativa
(bachilleratos téc-
nicos en apoyo al
impulso del sector
productivo)
Directo con politi-
cas de seguridad
social bajo regime-
nes contributivos
(no universales)

Reduccion de
costos laborales y
mejora de eficien-
cia, para aumentar
la competitividad

Un factor flexible
de produccién

Reparacion de
imperfecciones

en los mercados
laborales: forma-
cion profesional de
la oferta [INSA-
FORPJ; atencidén a
grupos especiales
(CONAMYPE y apo-
yo al autoempleo);
intermediacién a
través de bolsas
de empleo y redes;
programas de
emergencia para
generar empleo
intensivo desde la
obra publica

Indirectos, me-
diante incentivos a
sectores producti-
vos [maquila)
Indirectos con
sistema educativo,
mediante oferta
limitada y selectiva
de programas de
formacion técnica
(como el Modelo
Educativo Gradual
de Aprendizaje Téc-
nico y Tecnoldgico
[MEGATEC])
Reformas a siste-
mas previsionales
(privatizacion)

Generacidén masiva
de trabajo a través
de encadenamien-
tos productivos
locales

Un recurso al servi-
cio de la economia

Atencidn a grupos
especiales [mi-
pymes]

Atencién a gru-
pos vulnerables
(programas de
apoyo temporal al
ingreso a poblacio-
nes en situacion de
pobreza)

Fomento de
encadenamientos
productivos
Fortalecimiento de
roles de inspeccién
al trabajo

Sin vinculos di-
rectos con politica
educativa
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TRABAJO: LIBERTAD DE SER
Y HACER, ;PARA QUIEN?

Examinar el desempeiio de los mercados labora-
les ayuda a entender la forma en que la sociedad
distribuye las oportunidades de trabajo entre sus
miembros y la manera en que las personas logran
0 no, a través del trabajo, desarrollar a plenitud sus
capacidades.

En El Salvador, las oportunidades de acceder
a los mercados de trabajo estdn atin determinadas
con fuerza por la edad y el sexo de la persona. Asi
lo reflejan las tasas de participacién econdémica
de jovenes y mujeres, que muestran valores muy
inferiores al promedio nacional: 51.7 % y 47.9 %
respectivamente, contra un promedio en el pais de
63.2 %. En los siguientes apartados de esta capitu-
lo se describen y analizan las implicaciones socia-
les de las bajas tasas de participacién econémica

de estos dos grupos de personas.

A puerta casi cerrada: juventud
estancada

Las posibilidades de transformacién, progreso y
cohesién de una sociedad pueden vislumbrarse a
partir de la situacion de la juventud que, para efec-
tos de este Informe, se define como aquellas perso-
nas entre los 16 y 25 afios edad.

En general, la situacion de las personas jove-
nes muestra un relativo estancamiento de largo
plazo en la mayoria de los indicadores que reflejan
acceso a oportunidades de trabajo. Pese a cons-
tituirse en el grupo etario de mayor importancia
(29.1 % de la poblacién en edad de trabajar [PET]
en 2012, 30.7 % en 2002 y 33 % en 1992), la tasa
especifica de participacién de este ha sido muy in-
ferior al promedio nacional, con tendencia a la dis-
minucion en los ultimos 20 afos, al pasar de 54 %
en 1992, 51 % en 2002 y 52 % en 2012. En la ac-

tualidad, esta tasa dista en mds de 10 puntos de la
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tasa global de participacién que asciende al 63 %.
Quienes buscan trabajo, por su parte, enfrentan
grandes desafios derivados de los altos niveles de
desocupacién juvenil, que llegan a representar dos
veces la tasa nacional de desempleo.

Uno de los cambios mds significativos durante
las ultimas dos décadas es la menor participacién
econémica de los hombres en este grupo de edad,
que ha pasado de 76 % a 68 % entre 1992 y 2012.
En contraste, la tasa de participacion especifica de
mujeres jévenes se ha mantenido inalterada du-
rante el mismo periodo anterior en alrededor de
35 % (ver figura 6.1).

La baja participacién en los mercados labora-
les no tendria implicaciones negativas para el de-
sarrollo de capacidades y la movilidad social de la
juventud, si los motivos fueran, por ejemplo, que
las personas jévenes han encontrado otro tipo de
oportunidades dentro del sistema educativo supe-
rior y que, como consecuencia, estdn postergando
la edad de ingreso al mercado laboral, en espera
de mejores condiciones de incorporacién al mis-
mo. Y aunque este puede ser un mecanismo de
ajuste para algunos, no es el caso para una impor-
tante proporcién de la poblacién joven: se estima
que alrededor del 21 %° de casi 1.25 millones de
jévenes no estudian ni trabajan; de esta porcién, 7
de cada 10 son mujeres y 3 son hombres (MINEC
y DIGESTYC, 2012).

La figura 6.2 compara la situacién laboral y
educativa de los jévenes entre 1992 y 2012, y mues-
tra cémo la problematica de los que no estudian
ni trabajan data de hace mas de 20 afos, y como,
en términos relativos, esta situacién refleja cam-
bios minimos a lo largo de dicho periodo. Podria
sintetizarse diciendo que la sociedad salvadorefa
ha expulsado y contintia expulsando a 21 de cada
100 de sus jovenes de los sistemas educativos o del
mercado de trabajo. En términos absolutos, dada
su importancia en la pirdmide poblacional del
pais, las filas de jovenes en situacién de desafilia-

cién educativa y laboral se estdn engrosando.
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FIGURA 6.2 | Comparacion de la situacién educativa y laboral de jovenes (1992 y 2012)

100 jovenes 100 jovenes
46 Hombres 54 Mujeres 49 Hombres 51 Mujeres

R CmA T WA 1 %A 161 8A %20
I inacti
L inscis Cwo w0 w0 10

D: desocupados

No estudian, ni trabajan
ni se dedican a tareas 5 2
del hogar

12 4 2 2 13

21

13 rurales

21

10 rurales

Fuente: Elaboracion propia con base en la EHPM (MINEC y DIGESTYC, 1992y 2012)

Tres cuestiones saltan a la vista sobre esta
situacion: (a) la alta participacién de mujeres en-
tre el grupo que no estudia ni trabaja; (b) la baja
visibilizacién del problema de las mujeres que no
estudian ni trabajan en un entorno en donde la in-
actividad y la exclusién social de los hombres se
asocia con la violencia y la criminalidad; y (c) la
omisién de la politica publica de este particular
desafio de inclusién para los jéovenes durante los
anos 90, en un contexto de posguerra, cuando este
todavia era un problema rural en muy alto grado
y no se desataba atn el fenémeno pandilleril que
afecta a todo el pais, pero principalmente a los en-
tornos urbanos.

En otras palabras, y en linea con la discusion
sobre los sesgos y los vacios de las politicas publi-

cas, la sociedad salvadorefia postergé las necesida-

SECCION 3

des de inclusion de sus jévenes y ha reaccionado
tardiamente a un problema complejo con conse-
cuencias alarmantemente previsibles.

Pero el estancamiento de los jévenes en el mun-
do del trabajo no solo se observa en sus menores
niveles de participaciéon econdmica, sino también
en la manera en que se insertan en este mercado, ya
que incluso aquellos que logran acceder a un tra-
bajo lo hacen cada dia mas en actividades no califi-
cadas (42.4 % de los jévenes ocupados pertenecian
en 2012 a este grupo ocupacional en contraste con
un 10.9 % en 1992 [MINED y DIGESTYC, 1992,
2012]), trabajos que cada dia responden menos a su
nivel de calificacién, o trabajos de baja estabilidad:
menos de la mitad de los jovenes (45.4 %) repor-
ta disponer de un trabajo permanente de tiempo

completo (Santacruz Giralt y Carranza, 2009).

CAPITULO 6 | ;ES EL TRABAJO UN POTENCIADOR DEL BIENESTAR?



Es mejor prevenir que lamentar:
cerrar brechas y abrir puertas

Las situaciones laborales descritas ponen de mani-
fiesto tensiones en la vida de los jovenes con impli-
caciones para la inclusién, la movilidad social, las
relaciones intrageneracionales e intergeneraciona-
les, el acceso a los sistemas de proteccién social y
la cohesion social. Estas tensiones pueden ser de
naturaleza interna o externa e impactar otros 4m-
bitos como los familiares y educativos.

En El Salvador, la mayoria de jévenes (63.1 %)
percibe que encontrar un trabajo tiene cero o ba-
jas probabilidades (Santacruz Giralt y Carranza,
2009). Luego, conseguir un trabajo que llene sus
expectativas se percibe como menos probable.
Como respuesta, surgen vias alternativas de inclu-
sién o emancipacioén (Garcia Canclini, 2008), aso-
ciadas a la conectividad y al consumo (material o
simbolico), que no remplazan las anteriores pero si
se articulan con ellas, reconfigurando a su vez el
mapa de aspiraciones de la juventud. Surge tam-
bién la migracién, como la busqueda de un espacio
alternativo donde lo desconocido es sinénimo de la
esperanza de una mayor simetria entre las aspira-
ciones y los logros.

Un segundo tipo de tension es la que enfren-
tan los jovenes con respecto a sus pares, que se
deriva de la misma heterogeneidad en su condi-
cién socioeducativa, heterogeneidad que ademads
de ser el resultado de desigualdades acumuladas
durante las primeras fases del primer ciclo de vida
determina en gran medida las brechas en las tra-
yectorias ocupacionales y las posibilidades futu-
ras de movilidad social. De acuerdo con la Comi-
sién Econdémica para América Latina y El Caribe
(CEPAL, 2008), “las posibilidades de acceder a los
segmentos que prometen mejores condiciones de
empleo y trayectorias laborales ascendentes de-
penden del capital humano, el capital social y el
capital cultural de los jévenes”, pero este acceso

es segmentado.
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Solo en términos de capital humano se ob-
servan enormes diferencias en El Salvador: por
ejemplo, en 2012, cerca de un 28 % de las personas
jévenes entre 16 y 25 anos de edad que formaban
parte de la fuerza laboral (MINEC y DIGESTYC,
2012) presentaba una privaciéon educativa severa*.
De igual manera, importantes brechas se notan
respecto al acceso a oportunidades educativas y la-
borales, atin en poblaciones que comparten ciertas
condiciones socioeconémicas comunes: en el pais,
la probabilidad de que una mujer joven pobre no
estudie ni trabaje es tres veces la probabilidad de
que un hombre joven pobre no lo haga (MINEC y
DIGESTYC, 2012).

Ademas, las puertas que se abren son diferen-
tes para hombres y mujeres jévenes: ellos suelen
trabajar en su mayoria en empresas privadas, ne-
gocios familiares o emprendimientos propios; ellas,
en empresas privadas, casas particulares (servicio
doméstico) y comercio (Santacruz Giralt y Carran-
za, 2009). Las puertas que se cierran también son
diferentes: la maternidad ylos quehaceres del hogar
contindan siendo para las mujeres jévenes motivos
de detraccién de su participacion en los mercados
de trabajo (Santacruz Giralt y Carranza, 2009).

Las brechas y contrastes en el acceso y en los
grados de logro educativo de la poblacién joven
dan cuenta de una educacioén que “no hace palanca
de movilidad social, de igualacién de oportunida-
des y de compensacion a las desigualdades de ori-
gen” (Hopenhayn, 2008). Del mismo modo, es un
reflejo de un sistema educativo incapaz de revertir
el proceso de reproducciéon de desigualdades en
razén de la condicién de pobreza, género, zona
de residencia u otros factores. A su vez, el acceso
segmentado a las oportunidades de trabajo infor-
ma sobre un mercado laboral que perpetta estas
diferencias.

Otro tipo de tensién es la que surge entre la
escuela y el trabajo que no se complementan sino
que compiten como vias para la movilidad y la

integracién social (Saravi, 2009). Las palabras de
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una joven residente en un asentamiento urbano
precario ilustran la vivencia de estas tensiones y
las dificiles decisiones que enfrentan los jévenes
en torno a los procesos de formacién y uso de sus

capacidades:

Estoy estudiando primer afio de bachillerato,
pero la situaciéon econémica impide la conti-
nuacién de mis estudios para segundo ano. Y
entonces, ;qué tengo que hacer ahora?, jsalir
a buscar empleo? A ver, ;quién me quiere dar
empleo? Dicen ahora que si no se ha sacado
el bachillerato no se puede trabajar en nada,
pero uno tiene que ver de qué manera puede
trabajar para seguir estudiando y ayudar, por
la situacién econdémica de la familia (ADE-
PRO, 2009).

Por su parte, en un entorno de pobreza y ex-
clusiodn, el trabajo y la escuela compiten con otras
actividades alternativas modernas e ilicitas, al-
gunas, que promueven formas diferenciadas de
identidad, inclusién o autonomia para los jévenes.
Una de ellas es la afiliacién a las pandillas. Si bien
menos del 8 % de la juventud salvadorefna expresa
simpatia por ellas (Santacruz Giralt y Carranza,
20009), el perfil de quienes si simpatizan subraya el
desencuentro con el trabajo y la escuela. En efecto,
la mayoria son hombres, entre 15 y 19 afios, que
apenas han cursado estudios de primaria, residen
en zonas urbanas y no estudian, o no estudian ni
trabajan (Santacruz Giralt y Carranza, 2009).

Reguillo (2008) advierte los peligros de asu-
mir una relacion directa entre pobreza y delin-
cuencia, o entre exclusién y violencia juvenil,
en tanto criminaliza a los jévenes y profundiza
la estigmatizacién de la pobreza. No obstante,
reconoce que la desconexioén entre escuela e in-
corporacioéon a la vida productiva configuran un
binomio que retranca el desarrollo de capacida-
des y la movilidad social, y alimenta la violencia

(Reguillo, 2008).
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Por ultimo, existe una tensidén entre los desa-
fios de insercién en el mercado laboral, la movili-
dad ocupacional esperada y la potencial cobertura
de los sistemas de proteccién social. En El Salva-
dor, el acceso a seguros de salud y pensiones esta
ligado a un historial individual de contribuciones
que exige, a su vez, cierta estabilidad, continuidad
y formalidad en las trayectorias ocupacionales.
Dado que en este tipo de sistemas el monto de la
pension depende de la capacidad de ahorro y de la
rentabilidad acumulada —ademads de la posibili-
dad de generar ingresos de manera constante— el
monto del ingreso y el momento en que se realizan
los aportes resultan determinantes para estimar el

beneficio en la edad de retiro.

Mas mujeres trabajando:
avances a paso lento

Una de las principales transformaciones en el mer-
cado de trabajo salvadorefio ha sido la lenta pero
creciente incorporacién de las mujeres. La tasa
especifica de participacién econémica femenina®
en las ultimas dos décadas ha mostrado un incre-
mento de 41 % en 1992 a 48 % en 2012. Pese a esta
mejoria y a que ellas representan el 54 % de la PET,
aln persisten importantes diferencias con respec-
to a la participacién econdémica de los hombres,
que es del 83 %.

El cuadro 6.2 muestra que la participacion
especifica econdémica de las mujeres ha evolucio-
nado de manera diferente a la de los hombres a
lo largo del tiempo. En primer lugar, estd mucho
mds determinada por aspectos como la edad y
otras variables de orden generacional; en segundo
lugar, refleja mayores fluctuaciones al interior de
las cohortes y es consistente y significativamente
inferior a la masculina para todas las cohortes en
todos los periodos comparados.

Especial mencion merece el estancamiento en

la participaciéon econémica de las mujeres, entre
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Tasas de participacion especifica de mujeres y hombres, por cohortes
(1992, 2002 y 2012)

CUADRO 6.2 |

-_ 1992 2002 2012 1992 2002 2012
Cohorte 1 1987-1996 NA NA 35.7% NA NA 68.1 %
Cohorte 2 1977-1986 NA 35.7 % 61.0 % NA 66.9 % 95.8 %
Cohorte 3 1967-1976 34.5% 60.4 % 66.3 % 75.5 % 93.7 % 96.3 %
Cohorte 4 1957-1966 51.8 % 61.4 % 58.4 % 96.3 % 94.3 % 93.8 %
Cohorte 5 1947-1956 54.8 % 51.9 % 39.8 % 97.0 % 91.6 % 83.6 %

Fuente: Elaboracion propia con base en la EHPM [MINEC y DIGESTYC, 1992, 2002y 2012)

los 16 y 25 aflos de edad, acompaiada del declive
en la de los hombres del mismo grupo etario. Lo
anterior sugiere que las variables sexo y edad in-
teractian de manera dinamica en la creacién de
barreras de acceso para los jévenes en el mundo
del trabajo, pero estas barreras son mas dificiles de
superar para las mujeres jovenes.

Tal como se ha documentado en diversos es-
tudios (PNUD, 2008, 2011; ORMUSA, 2011), el
aumento en la tasa de participacién econémica de
las mujeres no ha redundado en una mayor equi-
dad en el acceso a oportunidades laborales. Esto se
debe a la institucionalizacién de una suerte de di-
visién sexual del trabajo que condiciona el tipo de
insercién econdmica pero también determina las
importantes brechas salariales (para 2012, el salario
promedio de las mujeres representaba el 80 % del
salario de los hombres) y de acceso a los sistemas
de proteccion social®.

El grafico 6.1 compara la distribucién de hom-
bres y mujeres entre sectores econémicos en los tlti-
mos veinte aflos y refleja tanto los importantes mo-
vimientos de las mujeres en el mundo del trabajo asi
como la capacidad diferenciada de los sectores, de
absorber mano de obra en condiciones de igualdad.

Aunque pareceria que la participacién entre

hombres y mujeres es mas equitativa en el sector
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terciario, las mujeres en El Salvador han estado
tradicionalmente y contintian estando sobrerre-
presentadas en ramas de actividad como el comer-
cio y los hoteles y restaurantes, que absorben, por
ejemplo, el 28.7 % de la poblacién ocupada total y
el 41.5 % de la poblacién ocupada femenina (MI-
NEC y DIGESTYC, 2012).

La mayoria de los trabajos en esta rama suelen
ser informales, irregulares o atipicos en lo que res-
pecta extensién de las jornadas de trabajo, al pago
de salarios, alos riesgos y alalocalizacién. Las mu-
jeres salvadorefias que se insertan en esta rama lo
hacen principalmente en categorias ocupacionales
de: cuenta propia sin local, cuenta propia con local
o trabajo familiar no remunerado (45.6 %, 10 % y
11 %, respectivamente).

La perspectiva general de largo plazo no es fa-
vorable para las mujeres si se considera que el sector
de trabajo en un periodo aumenta la probabilidad
de permanecer en ese mismo en el periodo siguien-
te, mientras que esto no sucede asi para los hombres
(Galliy Kucera, 2003). En otras palabras, una vez in-
sertadas en actividades informales, las mujeres pre-
sentan mas barreras de entrada a sectores formales
o regulares de empleo, lo que a su vez implica mayo-
res dificultades para acceder a otro tipo de derechos

laborales, incluidos los de la seguridad social.
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GRAFICO 6.1 | Distribucién de ocupados por sector econémico, seguin sexo y condicion de

pobreza (1992y 2012)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la EHPM [MINEC y DIGESTYC, 1992y 2012)

Mas alla de la igualdad:
participacion de las mujeres,
desarrollo de capacidades 'y
bienestar

Ademas de los temas de desigualdad, existen
otros aspectos poco explorados sobre la partici-
paciéon econdémica de las mujeres y su vinculo con

la politica publica. El primero es su posibilidad de

contribuir al bienestar de los hogares y generar
dindmicas intergeneracionales favorables para la
movilidad social.

La evidencia confirma que en El Salvador (ver
cuadro 6.3) la mayor participacién econémica de las
mujeres mejora la posicién relativa de los hogares en
términos de ingresos, pero también guarda una es-
trecha relacién con la formacién de capital humano

de las siguientes generaciones. De manera concreta y

CUADRO 6.3 | Participacion econdmica de las mujeres segun quintil de ingresos familiares

(2012)

29.0 % 39.5% 47.6 %

54.5 % 60.7 % 47.9 %

Fuente: Elaboracion propia con base en la EHPM (MINEC y DIGESTYC, 2012)
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con independencia del quintil de ingresos familiares
per cépita, la probabilidad de que un joven entre los
16y 25 afios siga cultivindose y estudiando es mayor
en aquellos hogares donde la mujer (en su calidad de
jefa o conyuge del jefe de familia) cuenta con trabajo,
mientras que la probabilidad de desafiliacién escolar
y laboral es mayor en aquellos hogares donde la mu-
jer no estd ocupada (ver grafico 6.2).

Los resultados son similares cuando la compa-
racioén se hace entre hogares segtin el sexo de la je-
fatura: aun en iguales quintiles de ingreso, aquellos
hogares liderados por mujeres ocupadas presentan
menor incidencia de jévenes que no estudian ni tra-
bajan y mayor incidencia de jévenes que solo estu-
dian, en comparacién con los hogares liderados por
hombres ocupados. Esta evidencia reafirma la nece-
sidad de avanzar en estudios que tomen en cuenta el
importante papel que juega la mujer dentro y fuera

de los hogares, no solo desde su rol en el ambito del

cuidado, sino también como modeladora de con-
ductas y agente activa en los mercados de trabajo.
Un segundo aspecto que no ha sido explora-
do se refiere a las crecientes tensiones al interior de
las familias y las nuevas demandas por servicios de
cuidado, que surgen como resultado de una mayor
participacién econdmica de las mujeres. Al respecto,
Hopenhayn (2007) perfila una serie de posibles con-
flictos asociados, por ejemplo, a la percepcién de una
reducida masculinidad de los hombres que compar-
ten tareas domésticas, a las culpas de las mujeres por
pasar poco tiempo con sus hijos, a la competencia
entre conyuges, y a la restriccidon de vida social y
tiempo libre. Estos elementos estarian alterando la
dindmica interna de las familias pero también su di-
néamica intergeneracional debido, precisamente, a las
ausencias generadas por el trabajo fuera del hogar y
las consecuentes distancias en la comunicacion entre

padres y madres que trabajan y su descendencia.

GRAFICO 6.2 | Actividades realizadas por jévenes entre 16y 25 afios, segln quintil de ingresos
del hogary condicidn de ocupacion de mujeres jefas de hogar o conyuges de jefe

de hogar (2012)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la EHPM [MINEC y DIGESTYC, 1992y 2012)
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Trabajo mal remunerado y sin
derechos: el perjuicio de tolerar
la precariedad laboral

En este apartado se exploran dos situaciones que
evidencian los desafios que enfrenta la sociedad
salvadorefa para generar trabajos que permitan
la expansion de las capacidades de las personas:
la persistencia del trabajo mal remunerado y
desprotegido en el agro y la informalidad como
estrategia de sobrevivencia. Ambas situaciones
estan vinculadas entre si, tanto del lado de la ofer-
ta de mano de obra, por la via de las dindmicas
de migracién interna en el pais y la adopcion de
estrategias diferenciadas para sobrellevar el dia a
dia, como del lado de las respuestas instituciona-
les que perpetuian la exclusién de los trabajadores
menos favorecidos del acceso a los mecanismos
de seguridad social.

Avanzar en la construcciéon de una sociedad
de progreso y compatible con el desarrollo huma-
no supone hacer un alto en el camino, reconocer
la vulnerabilidad de una importante porcién de
trabajadores y repensar las alternativas que desde
el Estado, los mercados y las empresas pueden di-
seflarse para evitar la perpetuacién de la pobrezay
la exclusién de las trabajadoras y los trabajadores

en la sociedad salvadorefa.

La persistencia de la pobreza
en el trabajo del agro

El Salvador ha experimentado cambios impor-
tantes en la estructura de su mercado laboral, sin
que necesariamente eso haya derivado en mejores
indicadores de trabajo y empleo de la poblacién.
El principal cambio se observa en la distribucién
de la poblacién ocupada por sector econémico: to-
davia a inicios de los aflos 90 el sector primario
(agricultura y otras actividades de extraccién) era

el principal generador de ocupaciéon (37.7 % de la

SECCION 3

PEA), seguido por los sectores secundario y tercia-
rio (25.1 % y 28.2 % de la PEA, respectivamente).
Hoy en dia, es el sector terciario el que absorbe al
57.9 % dela PEA (MINEC y DIGESTYC, 2012), se-
guido de los sectores primario y secundario, cada
uno de los cuales genera ocupacién para alrededor
de la quinta parte de la PEA.

Esta distribucion sectorial entre los ocupados
refleja, en parte, el fracaso de los modelos promovi-
dos (agroexportador, desde la Colonia hasta 1950;
de sustitucién de importaciones, de 1950 a1978; y
de promocidén de exportaciones, de 1989 a2013) en
materia de generacién de empleo.

Ni la industria salvadorefia repunté de la ma-
nera esperada, ni los sectores que podrian ser pro-
ductores de bienes para la exportaciéon han logra-
do equipararse en conjunto al ritmo de absorcion
de mano de obra del sector terciario, cuyo “dina-
mismo” se ve impulsado por factores externos al
modelo que han operado de manera simultdnea:
los acelerados procesos de urbanizaciéon; la migra-
cién de las zonas rurales a los entornos urbanos y
al extranjero; el flujo significativo de remesas que
se destina sobre todo al consumo de bienes impor-
tados, vivienda y servicios; asi como el trabajo en
condiciones de informalidad.

Pese a la transicion en los modelos y ala menor
importancia relativa del sector primario, ha persis-
tido alo largo de los afios la incapacidad de generar
trabajos de calidad que permitan la reproduccién
material de quienes se dedican a las ramas asocia-
das al agro. El estancamiento de este sector y la des-
valorizacidn del trabajo en el mismo se manifiestan
en menores reducciones en la tasa de pobreza entre
sus ocupados (de 67 % en 1992 a 55.2 % en 2012),
a diferencia de los sectores secundario y terciario
que si muestran importantes disminuciones en este
sentido (ver grafico 6.3).

La persistencia de la pobreza en el sector pri-
mario se vincula mds al tipo de actividad econd-
mica que a la nocién de ruralidad, como por tra-

dicién se ha visto. En otras palabras, es mayor en
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GRAFICO 6.3 | Porcentaje de ocupados en situacion de pobreza por sector econémico (1992-2012)
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Fuente: Elaboracién propia con base en la EHPM (MINEC y DIGESTYC, 1992y 2012)

los trabajadores agropecuarios que entre los tra-
bajadores rurales. Asi, en el primer caso, entre los
aflos comparados, la pobreza se ha mantenido alta
(afectando a la mayoria de ocupados del sector),
mientras que entre los trabajadores rurales se re-
dujo del 67 % en 1992 a 40 % en 2012, sugiriendo la
identificacién de otras estrategias de superviven-
cia asi como el flujo de trabajadores rurales hacia
otros sectores de la economia.

El estancamiento de los indicadores de pobre-
za para los trabajadores agropecuarios se explica
por varias razones de orden politico, econémico y
cultural. En este altimo punto, los prejuicios so-
ciales han actuado en detrimento de la poblacién
indigena y campesina, y han marcado la natura-
leza de las relaciones laborales en el pais a lo largo
de la historia (ver seccién 2). Algunos autores in-
cluso han sugerido la nocién de division racial del
trabajo (Guzman citado en PNUD, 2008), segiin
la cual la poblacién indigena debia de dedicarse a

la produccién agricola y artesanal para autocon-
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sumo, mientras que la mestiza y la blanca se de-
dicarian a actividades de mayor prestigio y mejor
remuneradas.

Es dificil, sino imposible, determinar el gra-
do de influencia que los prejuicios culturales han
tenido y contintian teniendo al momento de for-
mular politicas publicas que fomenten las liberta-
des y desarrollen las capacidades de las personas
en condiciones de igualdad. Las diferencias en la
inversién de capital humano entre las zonas ru-
rales y urbanas, y la continuidad de medidas que
con claridad ponen en desventaja a los trabajado-
res agricolas —tales como la no inclusién por au-
sencia de reglamentos a los sistemas de seguridad
social o la mantencién de salarios minimos dife-
renciados sin revisar la vigencia y pertinencia de
los supuestos que dieron origen a estas diferencias
iniciales— solo permiten confirmar que las des-
igualdades persisten y que el pais no ha logrado
superar ciertos sesgos en sus politicas publicas y

mercados laborales.
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Distorsiones del trabajo en el agro

Dejar rezagados, por obra u omisién, a las traba-
jadoras y los trabajadores de un sector de la eco-
nomia tiene repercusiones sociales importantes.
El sector primario muestra un patrén de insercién
laboral por edad diferente al resto de los sectores
productivos, e incluso distinto a la distribucién
misma de la PEA. Mientras que en general la ten-
dencia es que la mayoria de los ocupados y de la
PEA se encuentren entre las edades de 26 y 35 anos
de edad, los trabajadores del sector primario, en
especial los de las ramas asociadas al agro, se con-
centran en los extremos de la vida productiva: al
inicio, entre los 16 y 25 anos; y al final, cuando se
acercan, en teoria, a la edad de retiro. Esta situa-
cién no es reciente y se observa incluso en los re-
sultados de encuestas de hogares de principios de

la década de los 90.

Las implicaciones en las perspectivas de de-
sarrollo del agro y del mismo desarrollo humano
de los trabajadores son varias. Una de ellas es que
el sector no necesariamente se beneficia de tra-
bajadores con experiencia o que tienen potencial
de reconvertir y mejorar su productividad, sobre
todo si se considera que los promedios de afios de
escolaridad para la gente que trabaja en este rubro
son los mas bajos en el mercado de trabajo. En es-
pecial, los logros de la poblacién adulta de 56 afios
y mas no superan los 2.1 afios y contrastan con los
4.4 afios de escolaridad promedio para el total de
ocupados en ese mismo grupo de edad, y con el
promedio de 7.8 afios del total de ocupados.

De igual manera, se encuentra el vacio de la
proteccion de una poblacién adulta mayor que,
ante la ausencia de regimenes especiales para la
incorporaciéon de trabajadores agricolas, no tiene

derecho a coberturas de seguros de salud ni de

GRAFICO 6.4 | Total de ocupados y distribucién de la PEA por grupos de edad (2012)
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RECUADRO 6.1 | Elsentir de la poblacién ante la falta de trabajo decente

La falta de trabajo se considera una de las principales privaciones que experimentan las personas
en situacion de pobreza. Para ellas, es la causante directa de su condicién, al imponer restricciones
objetivas de generacion de ingresos y acceso a bienes materiales y servicios. En un escenario de ca-
rencias en multiples dimensiones, el trabajo no surge como necesidad material, sino como solucién y
esperanza de primer orden, como la Unica manera de salir de la pobreza o de no caer en ella.

Pero esta falta de trabajo no solo afecta los planos individual, familiar o comunitario; influye en la per-
cepcion colectiva que las personas en pobreza tienen del pais, de la gravedad de la crisis econdmica,
de la pobreza misma del territorio y de las perspectivas futuras de la poblacion. Participantes en un
grupo focal sobre la pobreza expresaron que “el pais es pobre porque trabajos no hay”, “la falta de

empleos ha dafado al pais”, “lo apalea”, “cada dia se hace mas dificil consequir trabajo

En un contexto de pobreza, la falta de empleo se enreda con otras carencias y vulnerabilidades,
produciendo un panorama desalentador, con multiples circulos viciosos. Se desdibuja la capaci-
dad de las personas de controlar su entorno, porque las oportunidades suelen ser externasy ge-
neradas por otros y porque la “rebusca” es solo eso y se valora en su limitada dimension de corto
plazo. La solucion o la tabla de salvacion no son las actividades que se realizan para sobrevivir el
dia a dia, sino un empleo que tenga ciertas condiciones minimas y que proyecte mayor estabilidad
a mediano y largo plazo.

Entre quienes viven en pobreza no existen acuerdos sobre las condiciones minimas que debe tener un
trabajo, aunque si algunos referentes: que dé por lo menos un salario minimo (aunque en las ciuda-
des “el minimo no alcance ni siquiera para pagar una vivienda“]; que aunque dé poquito sea constante
y estable; que deje algo después de todos los gastos en los que se incurre para realizarlo; que dé un
salario suficiente y tenga las prestaciones de ley, incluyendo acceso a los sistemas de seguridad social
(porque si no “uno trabaja y trabaja, se gasta el dinero rapido y no le queda para cuando esté viejo”
0 no recibe ingresos cuando estd enfermo). En la pobreza predomina la vision del trabajo como un

medio, y el plano de la realizacion personal parece invisible o inalcanzable.

Pero existe cierto consenso sobre el aprendizaje de algln oficio como una posible estrategia para
acceder a un empleo. Los oficios no se ven como parte de la oferta del sistema educativo; por el con-
trario, constituyen rutas alternativas ante su fracaso, ya sea porque no se tuvo acceso a una educacion
o porque los logros educativos formales no se tradujeron en una insercion laboral exitosa. En todo
caso, en particular para la juventud en situacion de pobreza, aprender un oficio representa mas un
suefo que una posibilidad real y concreta: “Mi suefio es lo mismo, aprender algln oficio para poder
desenvolverme después”. Este suefio de aprender lleva implicito un reconocimiento profundo de no
disponer de las competencias que otros requieren de las personas jévenes.

En la pobreza se forman percepciones dificiles de deconstruir y nudos aiin mas complicados para
desatar. Entre las percepciones se encuentra la del distanciamiento —tanto fisico como simbdlico—
de un centro donde se producen las oportunidades, y se concentran las instituciones y las empresas,
sobre las cuales se posee un conocimiento nulo o difuso. Y aun cuando en ocasiones las oportunida-
des de empleo surgen en las cercanias de los hogares, con dificultad la gente accede a ellas porgue
no cumple con ciertos requisitos y es abiertamente discriminada por otros factores, como la edad, el
nivel educativo, la misma condicién de pobreza, la falta de “conectes”, el lugar donde vive...
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Entre los nudos que se forman, se encuentra la compleja relacion entre la inseguridad y la desocupa-
cién, ambas vistas como causa y efecto de la otra, las dos sin una perspectiva de solucién en el corto
plazo, unay otra como fuentes de incertidumbre a una vida ya de por si incierta.

Por un lado, los temores creados por el entorno de violencia e inseguridad en algunas comunidades
pobres truncan las aspiraciones y las iniciativas de las personas, porque cuando alguien sale a hacer
algo “hasta lo pueden matar”, o porque si la persona pone un pequeno negocio ‘le cobran renta”, o
porgue es mejor no salir a trabajar para no dejar la casa sola “porque no sabe si la va a hallar vacia
cuando regrese”, o porque aun cuando se cultive para la propia subsistencia también existe el riesgo
de que la produccién sea robada.

En esta linea, aparece también el estigma de la inseguridad del lugar de residencia como un factor de
discriminacion para optar a puestos de trabajo: las empresas de facto cierran sus puertas a personas
que provienen de comunidades en situacién de pobreza y que son percibidas (con o sin evidencia)
como peligrosas. Este estigma acentla la percepcion objetiva y subjetiva de distanciamiento con res-
pecto a los demas.

En la otra cara de la moneda, se encuentra la falta de oportunidades de trabajo digno como causa
de las decepciones y frustraciones de la juventud, y en consecuencia, como motivo de afiliacion a las

pandillas y principal factor explicativo de la delincuencia.

“Sin trabajo, no hay nada”, dijo una persona. Sin trabajo, no hay tiempo: no hay presente ni futuro,

solo pobreza.

Fuente: Grupos focales ([PNUD, 2012a)

pensiones contributivas, y por lo tanto, debe seguir
trabajando —aun en edades avanzadas— para sa-
tisfacer sus necesidades y enfrentar sus riesgos.
Pero la diferencia en la distribucién por edad
de la mano de obra en este sector tiene otro tipo de
repercusiones como la migracién interna e inter-
nacional de gente en edades productivas, motivada
en parte por la pobrezay en parte por el desarraigo
con el campo. La decisiéon de migrar trasciende el
ambito individual y debe verse, para el caso de los
trabajadores, y en especial de los jévenes en este
sector, a laluz de un sistema educativo que no ins-
truye en conocimientos y practicas que son rele-
vantes para el desarrollo del agro, y que impone
aspiraciones profesionales “urbanas” y, en con-
secuencia, tampoco promueve la posibilidad de

transformacion productiva de la agricultura.

SECCION 3

El trabajo informaly la
violacion de un derecho
constitucional

La economia informal se define como aquella
que incluye toda la produccién legal de bienes y
servicios orientados al mercado que son adrede
apartados del control de las autoridades guber-
namentales por alguna de las siguientes razones:
(a) evadir el pago de impuestos; (b) evadir el pago
de contribuciones a la seguridad social; (c) eludir
el cumplimiento de ciertos estandares legales del
mercado de trabajo como salarios minimos, jor-
nada laboral, seguridad e higiene, etc.; (d) evadir
el cumplimiento de ciertos procedimientos ad-
ministrativos, como el registro y el control (Sch-

neider, Buehn y Montenegro, 2010).
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La informalidad, en tal sentido, vendria a ser
una estrategia que adoptan las personas ante la in-
capacidad de que la economia formal las absorba.
En este escenario, la gente se dedica a otras activi-
dades generadoras de ingresos que tienden a reali-
zarse de manera independiente, no regulada por la
legislacion laboral y ajena a los esquemas imposi-
tivos tradicionales.

La informalidad representa un reto comun
en la mayoria de los paises de desarrollo humano
medio y bajo, y se atribuye, en parte, a las caracte-
risticas de sus mercados de trabajo: estructuras seg-
mentadas; altos niveles de autoempleo y trabajo por
cuenta propia en comparacién con el trabajo asala-
riado; exceso de mano de obra no calificada que, en
contextos de bajo crecimiento econémico, en vez
de ser absorbida por la demanda productiva, crea
su propia demanda de servicios; alta participacion
de actividades que se realizan fuera de los mercados
(trabajo reproductivo o trabajo familiar no remune-
rado); y dispersién en la productividad ocupacional
e intersectorial; ente otras (ILO, 2013).

La informalidad en El Salvador no es un pro-
blema reciente. La distincién entre oficios regu-
lados y no regulados aparece ya en el siglo XIX,
cuando se identificaban categorias que diferen-
ciaban entre oficios “licitos” y otros no aceptables,
algunos de los cuales pueden ser equivalentes a lo
que hoy se considera como informalidad laboral.

Sin embargo, es en el siglo XX, con la creacién
del Instituto Salvadorerfio del Seguro Social (ISSS) en
1949, que se agudiza y precisa la distincién entre lo
formal y lo informal, sobre la base de aspectos admi-
nistrativos que diferenciarian a empresas con capa-
cidad para cumplir con las reglas del pago de cuotas
de cotizacién. Esto contribuyé también a profundi-
zar los sesgos a favor de la cobertura en las ramas de
comercio, industria y servicios en las zonas urbanas.

La informalidad tampoco es un problema es-
tatico: evoluciona conforme se generan otros cam-
bios en el mundo del trabajo, influenciados, por

ejemplo, por los procesos de globalizacién. Asi,
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las transformaciones recientes derivadas de la res-
tructuracion de los sistemas de administracion y
organizacién de la produccidn, las privatizaciones,
la deslocalizacién e internacionalizacién de los
procesos de trabajo, el frecuente ajuste del tamafio
de las empresas y la diversificacién de modalida-
des de contratacion influyen en la magnitud y la
naturaleza de la informalidad en los paises.
Determinar la dimension de la informalidad es
una tarea compleja, en parte porque falta una defi-
nicién consensuada sobre la misma. En este aparta-
do, se adopta una definicion centrada en el trabajo,
entendiendo como trabajo informal” aquel que ca-
rece de las prestaciones sociales basicas o legales, o
de los beneficios derivados del empleo (ILO, 2013),
y puede comprender trabajos realizados en cual-
quier categoria ocupacional, e incluso ciertos em-
pleos en sectores por tradicién concebidos como
formales. Para efectos précticos, se operativiza esta
definicion en funcién del acceso o afiliacién a la se-
guridad social en calidad de persona titular.
Se opta por esta definicidén por varias razones.
En primer lugar, la seguridad social es un derecho
reconocido por la Constitucién de la Republica de El
Salvador. En su articulo 50, establece que “la seguri-
dad social constituye un servicio publico de caracter
obligatorio”, cuyos alcances, extensién y forma seran
regulados por la ley. Agrega que serd prestada “por
una o varias instituciones, las que deberan guardar
entre si la adecuada coordinacién para asegurar una
buena politica de proteccion social, en forma espe-
cializada y con éptima utilizacién de los recursos”.
Segundo, la seguridad social tiene como fina-
lidad apoyar a las personas y a los hogares en mo-
mentos de crisis o ante contingencias (como enfer-
medades, invalidez, vejez o muerte), para prevenir
retrocesos en la formacién de capacidades o pérdi-
das en la acumulacién de activos o accesos a servi-
cios, o bien, reducir el riesgo de caer en pobreza.
Por ultimo, la cobertura desde la titularidad
activa reitera el vinculo con el trabajo y asegura

que el goce del derecho no dependa de una rela-
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cién familiar o conyugal con un tercero, sino que
de las condiciones y el tipo de prestaciones que
ofrece la actividad que realiza una persona.

En El Salvador, el 72 % del total de 2.55 millo-
nes de trabajadores ocupados no se encontraban
afiliados a un sistema de seguridad social (MINEC
y DIGESTYC, 2012). El grafico 6.5 compara las ta-
sas de informalidad entre 1998 y 2012, y muestrala
persistencia de la problematica (en 1998, ascendia
al 70 %) pero también las importantes brechas en-
tre diferentes tipos de trabajadores en funcién del
area geografica, el sexo y la edad, lo que reitera la
desigualdad inherente en los mercados de trabajo.

Algunas de estas brechas presentan menos
variaciones en el tiempo que otras. Por ejemplo, la
informalidad se ha mantenido invariablemente alta
para hombres en las zonas rurales, pero ha aumen-

tado para hombres y mujeres en las zonas urbanas;

GRAFICO 6.5 | Tasas de informalidad (1998 y 2012)
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manentes, existe un 31 % que tampoco reporta afi-
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con esta (ILO, 2013). Este es el caso de las traba-
jadoras y los trabajadores informales salvadorefios
que presentan una mayor incidencia de pobrezay se
concentran en las categorias inferiores de ingresos
en contraste con los del dmbito formal (ver grafico
6.6). Datos para 2012 confirman que la mediana del
salario real® para los trabajadores que expresaban
estar afiliados a un sistema de seguridad social era
1.9 veces el valor de la mediana de los trabajadores
informales. Ademads, aproximadamente el 36 % de
los informales no alcanzaba a cubrir con sus ingre-
sos el valor de la canasta basica ampliada per capita,
en comparaciéon con menos del 1 % de los trabaja-
dores formales.

En otras palabras, la informalidad representa
para muchas personas en El Salvador una alterna-
tiva no necesariamente exitosa de ocupacion fren-

te ala desocupacién; una estrategia de sobreviven-

cia que no resulta siempre efectiva para superar la
pobreza, satisfacer necesidades, enfrentar riesgos
y crear las condiciones 6ptimas para lograr el de-
sarrollo humano en un plazo medio y largo.

En El Salvador, la informalidad se asocia con
la ausencia de una relacién laboral de dependen-
cia (solo 4 de cada 10 trabajadores informales se
encuentran en una relacién donde se identifica un
empleador o patrono), pero también con activida-
des agricolas de subsistencia y comerciales de bajo
valor agregado. Ademas de las implicaciones para
lograr extender el acceso a la seguridad social, la
informalidad también puede representar una ame-
naza para el desarrollo humano y el crecimiento
econdémico de un paifs.

Ante un pasado marcado por privaciones edu-
cativas y ocupaciones que carecen de terceros que

evalten, promuevan, validen o certifiquen un con-

GRAFICO 6.6 | Distribucién de trabajadores por afiliacién a la seguridad social y salarios reales (2012)
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junto de habilidades requeridas para la insercién
econdémica, aumenta el riesgo de permanencia en
un segmento del mercado laboral que no incen-
tiva el desarrollo, el uso o la mejora continua de
las capacidades, la innovacidn, la competencia o
la reconversién tecnolédgica, y que por lo tanto se
mantiene rezagado con respecto a aquel que ofrece
mejores salarios.

En otras palabras, en un contexto de baja cali-
ficacion laboral como el salvadorefio y en una eco-
nomia sin una base productiva sélida, la informa-
lidad y la pobreza interactian generando trampas
de pobreza dificiles de resolver tinica y esponta-

neamente desde los mercados de trabajo.

Dar el primer paso:
desmitificar la informalidad

Existen varios mitos asociados a la informalidad
que deben repensarse a la luz del disefio de meca-
nismos para promover o fomentar una mayor for-
malidad. A continuacién se resumen algunos que se
consideran mas pertinentes. Sobre este punto, dada
la heterogeneidad del fenémeno, realizar generali-
zaciones sobre los trabajadores informales puede
resultar contraproducente para la identificacién de
opciones de politica publica que desactiven los cir-
culos viciosos de precariedad y desproteccion. Ob-
tener un conocimiento mas profundo y riguroso

sobre el tema se torna, pues, indispensable.

Mito 1: Los trabajadores informales son
emprendedores

En 2012, del total de 1.84 millones de trabajado-
res informales, una cantidad de 847,173 se definia
como empleador/patrono o trabajador por cuenta
propia (con o sin local), categorias que pueden estar
asociadas con una cualidad “emprendedora’, en tan-
to suponen el arranque o mantenimiento de algin

negocio o la realizacién de un trabajo de forma in-
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dependiente, sin vinculos directos con un emplea-
dor. Si a lo anterior se agrega que los trabajadores
informales en estas categorias superan el total de
717,584 trabajadores formales (94 % de los cuales
se clasifican como asalariados permanentes o tem-
porales), no sorprende que la nocién del trabajador
emprendedor esté arraigada con fuerza en el imagi-
nario salvadorefio, al grado de que tiende a generali-
zarse como un atributo de la poblacion en el pais.

Un estudio reciente sobre emprendedurismo a
nivel mundial(Xavier,Kelley,KewyVorderwolbecke,
2012) pone en perspectiva este tipo de atribucio-
nes y confirma que El Salvador, en comparaciéon
con el resto de paises de América Latina, muestra
bajos grados de emprendimientos motivados por
la oportunidad y altos grados de emprendimientos
motivados por la necesidad. El pais presenta la se-
gunda tasa mas alta de emprendimientos motiva-
dos por la necesidad, después de Ecuador.

Como su nombre lo indica, los emprendi-
mientos motivados por la necesidad son aquellos
negocios que surgen por presién, ante la ausencia
de otras opciones de trabajo y la urgencia de dispo-
ner de una fuente de ingreso. Esta situacién tiene
implicaciones en las contribuciones econdémicas
que realizan los nuevos negocios, las aspiraciones
de crecimiento y el potencial de generacién de em-
pleos: aquellas iniciativas motivadas por la opor-
tunidad tienden en esta direccion, no asi aquellas
presionadas por la necesidad. El estudio también
confirma la percepcion de la existencia de menos
oportunidades y un mayor temor al fracaso entre
la poblacién entrevistada (Xavier et al., 2012).

Ademas, el Global Entrepreneurship Monitor
(GEM) present6 datos sobre el emprendimiento en
El Salvador para el 2012 (Sanchez Masferrer, 2013).
En el informe se muestra cuales son las condiciones
laborales a partir de las cuales la poblacién salvado-
refia decide emprender. El estudio del GEM reporta
que, de los emprendedores nacientes’, el 61.8 % son
autoempleados. Mientras tanto, para los poseedo-

res de negocios establecidos', esta cifra alcanza el
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82.5 %. En contraste, el 35 % de los emprendedores
dice haber iniciado sus proyectos por necesidad, es
decir carencia de opciones laborales. Mientras, el
65 % lo adjudica al aprovechamiento de una opor-
tunidad. En comparaciéon con América Latina, El
Salvador se aleja significativamente del promedio
de la region: el 22 % para el emprendimiento por
necesitad y el 55 % en el caso de aprovechamiento
de oportunidad.

Algunos autores (Baumol, 1990) advierten so-
bre la necesidad de diferenciar el tipo de empren-
dedurismo manifiesto en los paises y la manera en
que las reglas del juego promueven o no formas de
emprendimiento que pueden ser mas conducentes
a un crecimiento econdémico. Pueden existir for-
mas productivas, improductivas y destructivas de
emprendimiento, dependiendo de las actividades
realizadas y, en concreto, de la distribucién entre
actividades productivas (asociadas a la innova-
cién) o improductivas (asociadas a la busqueda de
rentas o al crimen organizado) en una sociedad.

En sintesis, las mujeres y los hombres con tra-
bajos informales en el pais no son necesariamente
emprendedores por vocacion. Es importante adver-
tir los riesgos de aceptar cierto tipo de convencio-
nalismos. En un contexto donde la necesidad mo-
tiva los emprendimientos, donde la informalidad
es la norma entre empleadores y trabajadores inde-
pendientes, donde las iniciativas “emprendedoras”
se concentran en ramas diferentes a las productivas
y donde los trabajadores en estos sectores tienen
importantes privaciones educativas, elevar el tra-
bajo independiente de subsistencia a una categoria
de emprendimiento puede generar distorsiones en
la orientacién de la politica publica o sobreestimar

sus impactos en el bienestar de las personas.

Mito 2: Los trabajadores informales
no ahorran

No puede afirmarse que los trabajadores infor-

males o incluso aquellos en situacién de pobreza
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carezcan de alguna capacidad o hébito de ahorro.
Existen evidencias (FUSADES, 2005) que indican
que ante eventos dificiles o shocks externos, los
trabajadores que se encuentran en un grado de
subsistencia recurren en parte a sus ahorros para
enfrentar la adversidad. Entrevistas con trabaja-
dores informales (Argueta, 2007) sugieren que el
ahorro se da, pero en cantidades muy reducidas,
bajo mecanismos no tradicionales o fuera del mar-
co del sistema financiero formal. Existen casos en
los que se expresa desconfianza y lejania con los
bancos comerciales, lo que hace que la opcion de
ahorro formal se perciba como mas compleja, mds
costosa o menos confiable. Por su parte, el cono-
cimiento sobre otras opciones o modalidades de

ahorro para la seguridad social es nulo o difuso.

Mito 3: Los trabajos informales
son inestables y mas riesgosos

Los trabajos informales no son por definicién ines-
tables, si se considera el término desde un punto de
vista temporal y de permanencia en un tipo, pues-
to o categoria de trabajo (Argueta, 2007). Exis-
ten trabajadores informales que se dedican a una
misma actividad y que permanecen en una calle,
una esquina, un sector o un local por afios, incluso
décadas. Los vendedores ambulantes en las zonas
urbanas del pais son un ejemplo del arraigo a cier-
to tipo de actividades y espacios. En este sentido,
resulta necesario diferenciar entre la inestabilidad
percibida y la previsibilidad manifiesta de algunos
trabajos informales, que podria abrir puertas a
identificar nuevos mecanismos para la formaliza-
cién. De igual manera, resulta importante distin-
guir entre la inestabilidad de un trabajo, la insufi-
ciencia y la irregularidad de los ingresos.

Por otra parte, la hipétesis de un mayor riesgo
suele utilizarse como un argumento en perjuicio
de los trabajadores informales en tanto se asocia
a un costo mas alto de aseguramiento en el marco

de los sistemas de seguridad social. La distincién
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entre las nociones de vulnerabilidad y riesgo, la
claridad del propdsito de la proteccién social y un
andlisis mas riguroso sobre el costo-beneficio de
la proteccién son fundamentales para innovar con
mecanismos que permitan reducir las altas tasas
de informalidad entre las trabajadoras y los traba-

jadores en El Salvador.

Mito 4: La informalidad no tiene vinculos
con la formalidad

La informalidad y la formalidad no constituyen
mundos paralelos o independientes. En la practica
estan conectados en un continuo (Trebilcock, 2005)
que adopta formas mas o menos visibles segin la
actividad econémica que se realice y los diferentes
momentos a lo largo de la cadena de valor, enten-

dida como el conjunto amplio de actividades que

se requieren para llevar un producto o un servicio
desde su concepcidn, sus diferentes fases de pro-
duccidn, hasta la entrega a consumidores finales y la
disposicién después de su uso (Kaplinski y Morris
citados en Kritzinger, Barrientos y Rossouw, 2004).

Los trabajadores de la rama comercial consti-
tuyen un buen ejemplo para analizar los vinculos
entre formalidad e informalidad en El Salvador,
en la cadena de valor. En esta rama, alrededor del
60 % del trabajo se da en condiciones de indepen-
dencia y, por ende, con altos grados de informali-
dad. El caso extremo es el de los vendedores ambu-
lantes que no siempre tienen local fijo y se mueven
en zonas delimitadas, ofreciendo diferentes tipos
de productos, algunos caseros pero otros —dul-
ces, chicles, bebidas, juguetes, lapiceros, perio-
dicos— de marcas nacionales o internacionales,

algunas de renombre. Se puede aceptar, entonces,

FIGURA 6.3 Vendedores ambulantes: vinculos entre formalidad e informalidad en las
cadenas de comercializacion
Z AN
N\
Formalidad Informalidad
Cadena

de valor

Empresas
nacionalesy

Fuerza

Supermercados
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Minoristas y i [
informa
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distribuidores
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) tiendas de con-
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y ventas
ambulantes
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Fuente: Elaboracion propia con base en Trebilcock (2005); Atkinson en Moonilal (1998); Kaplinskiy Morris en

Kritzinger et al. (2004); Humphrey y Schmitz (2002)
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que estos trabajadores contribuyen a los procesos
de comercializacién y generacién de utilidades de
empresas comerciales de mayor tamafio, sin que
ello redunde en mejoras en sus condiciones labo-
rales, en parte porque su participacién en la cade-
na se invisibiliza entre relaciones transaccionales
que sustituyen de manera progresiva o eliminan
de modo definitivo las relaciones laborales.

La figura 6.3 ejemplifica las relaciones e inte-
racciones entre la formalidad y la informalidad a
lo largo de cadena de comercializacién, y muestra
como se conectan las vendedoras y vendedores
ambulantes —de manera periférica o externa—
a estas cadenas via los canales de distribucién.
En otras palabras, pese a no estar empleados por
las empresas, estos trabajadores constituyen una
fuerza indirecta de ventas para esa compaiias.
Juegan un papel que es segmentado, marginal,
irregular e individualmente tal vez insignificante,
pero colectivamente, no tan despreciable; es un
papel que toma lugar en la fase final pero trascen-
dental de la cadena, cuando el producto llega a los
consumidores finales.

Analizar la informalidad tomando en cuenta
el enfoque de cadenas de valor permite identificar
puntos de conexién entre agentes (mercado, Esta-
do, comunidades y hogares), niveles diferenciados
de capacidades y de relacién capital/trabajo re-
queridos, tipos de trabajos que caracterizan cada
una de las fases y tipos de relaciones laborales pre-
dominantes; pero sobre todo, permite identificar
oportunidades para promover la responsabilidad
compartida (publico-privada) y ampliar la seguri-
dad y proteccion social a trabajadores informales
(Barrientos y Ware Barrientos, 2002).

Es importante notar que estos vinculos son
dindmicos y pueden diluirse en funcién también
del tipo de bienes comercializados. En la medida
en que estos bienes se asocien mas con la econo-
mia subterrdnea (contrabando, pirateria, otros de
origen ilegal), mayor es la probabilidad de obser-

var rupturas definitivas con la formalidad y, en
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consecuencia, es mayor la dificultad de identificar
posibilidades para encontrar espacios de corres-

ponsabilidad para la seguridad social.

¢SE ESTAN APROVECHANDO
LAS POTENCIALIDADES
DE LA GENTE?

Como consecuencia de la proliferacién de las ocu-
paciones' en el sector terciario de la economia, en
los dltimos afios se han presentado cambios en la
distribucién entre categoriasy grupos ocupaciona-
les. Estas transformaciones no suelen visibilizarse
pero son muy relevantes para el estudio del uso de
las capacidades de la gente, la movilidad social y el
logro del bienestar.

Uno de los cambios mas notables se observa
en la reconfiguracién de las jerarquias ocupacio-
nales. Esta categorizacién muestra el incremento
en la porcién de personas ocupadas que se dedican
a realizar trabajos no calificados, pero también
presenta el estancamiento de la participacion de
los grupos ocupacionales de mayor nivel, entre los
que se encuentran los empleos directivos y profe-
sionales (técnicos de nivel medio y otros especialis-
tas), y la reduccion de la participacién de los agri-
cultores, trabajadores agropecuarios y pesqueros.
Como se muestra en el grafico 6.7, los trabajado-
res no calificados' pasaron de constituir el 11.1 %
de los ocupados en 1992 al 32.4 % en 2012, convir-
tiéndose en el grupo de mayor peso en el pais.

El incremento en la participacién de este gru-
po de actividades tiene varias implicaciones para
los procesos de formacién y uso de las capacida-
des de las salvadorefas y los salvadorefios, sobre
todo si se considera que El Salvador cuenta hoy en
dia con una PEA mds educada que hace 20 anos.
Pero también tiene serias repercusiones en las po-
sibilidades de desarrollo del pais, en tanto este es
inconcebible sin una fuerza de trabajo pensante,

dindmica, competente e innovadora.
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GRAFICO 6.7
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Estructura de poblacién ocupada por grupo ocupacional (1992 y 2012)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la EHPM [MINEC y DIGESTYC, 1992y 2012)

De acuerdo con las resoluciones de la OIT
relacionadas con la Clasificacién Internacional
Uniforme de Ocupaciones (CIUO), los criterios
bésicos para la agrupacién de las ocupaciones
son “el nivel de competencias o especializacion
de competencias requeridos para efectuar con efi-
cacia las tareas y cometidos de las ocupaciones”
(OIT, 2007). El gran grupo trabajadores no califi-
cados comprende (segtin la CIUO 88) los siguien-
tes, entre otros: vendedores ambulantes y afines,
limpiabotas y otros trabajadores callejeros, perso-
nal doméstico y afines (limpiadores, lavanderos y
planchadores), mensajeros, porteros, recolectores
de basura y peones (agropecuarios, forestales,
pesqueros, mineros, constructores, de la industria
y transporte).

Para 2012 en El Salvador, se estimaba un to-
tal de 828,586 personas en trabajos no calificados,
del cual 59.4 % tenia hasta 6 afos de escolaridad,
23 % entre 7y 9, 16.2 % entre 10 y 12 aflos y 1.4 %
entre 13 aflos y mas. En estos datos, se destaca la

relacion entre los bajos niveles de formacion de los
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trabajadores y la correspondiente baja calidad del
trabajo que realizan.

No obstante, esta situacion también devela la
problematica de la subutilizacién por competen-
cias, entendida como una forma de subempleo in-
visible, en tanto comprende aquel que caracteriza
a quienes llevan a cabo trabajos en los cuales sus
competencias no son adecuadamente utilizadas o
aprovechadas, es decir, cuando las personas ejer-
cen ocupaciones que requieren habilidades o com-
petencias inferiores a la formacion que han recibi-
do. Este tipo de subempleo puede ser reflejo de una
inadecuada asignacién de los recursos humanos o
de un desequilibrio entre el trabajo y otros factores
de produccién.

Un analisis que agrupa a los trabajadores segin
la correspondencia entre el grupo ocupacional y el
logro educativo arroja maés luces sobre los grados
de utilizacién por competencias'? en El Salvador.

Para lograr este analisis, la poblacién se cla-
sifica en los siguientes grupos: (a) subutilizacion

evidente, cuando las personas estdn realizando
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ocupaciones que requieren niveles educativos in-
feriores a los logrados; (b) riesgo de subutilizacién,
cuando la conclusién potencial del nivel educati-
vo en el que se encuentra el trabajador llevaria a
una efectiva subutilizaciéon de competencias en el
grupo ocupacional en el que se encuentra; (c) no
subutilizacién, cuando el logro del nivel educativo
se corresponde con el tipo de ocupacién realizada,
sin que pueda considerarse como utilizacién plena
debido a la existencia de privaciones educativas't;
y (d) utilizacién plena, cuando existe una corres-
pondencia entre el trabajo realizado y el nivel edu-
cativo logrado, para aquella poblacién que no re-
gistra privaciones educativas.

Los resultados en el grafico 6.8 reiteran las
fallas del sistema educativo salvadorefio para for-
mar capacidades en la poblacién trabajadora (en
2012, alrededor del 67.1 % presentaba algtn tipo
de privacién educativa, es decir, no habia conclui-
dola educacién media). Si bien estas privaciones se
han reducido de forma notable en los ultimos afos
debido a la expansion de la cobertura, contintan
siendo de una magnitud importante y plantean

desafios para el logro de un verdadero desarrollo

humano en el pais. Las cifras también ponen de
manifiesto el aumento de la subutilizacién por
competencias, la cual casi se triplicé entre los anos
1992 y 2012, y cuyo aumento no parece ser incom-
patible con el crecimiento de la utilizacién plena.

El problema de la subutilizacién de compe-
tencias debe verse también a la luz de aspectos
vinculados con la calidad y la pertinencia de la
educacion, y de las competencias que el sistema
educativo puede certificar en los distintos niveles.
Desde esta 6ptica, la subutilizacién por competen-
cias puede ser, hasta cierto punto, aparente, y ser el
reflejo de un mecanismo de ajuste operado por los
sectores que demandan fuerza de trabajo.

Algunos estudios (FEDISAL, 2009) indican
que empresarios y empleadores expresan que, al
momento de contratar personal, encuentran serias
deficiencias de lectoescritura, manejo de operacio-
nes béasicas de matemadtica y aspectos relacionados
con la actitud en estudiantes de secundaria.

Para subsanar estas dificultades, las empresas
optan por elevar el requisito de escolaridad mini-
ma y solicitan niveles de bachilleratos técnicos o de

educacién terciaria. O bien, incorporan actividades

GRAFICO 6.8 Grado de utilizacién de competencias de la fuerza laboral (1992 y 2012)
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Fuente: Elaboracion propia con base en la EHPM [MINEC y DIGESTYC, 1992, 2012)
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de evaluacién para asegurar el dominio de compe-
tencias tan bdsicas como sumar y restar. En el caso
de los bachilleres, obtienen mejores resultados con
aquellos provenientes de centros privados, cuyos
niveles percibidos de competencias son superiores a
los de escuelas publicas. Estos hallazgos se confirman
en entrevistas con representantes empresariales que
manifiestan preocupacioén por el deterioro de la cali-
dad educativa, en particular la del sistema publico.
Pero tal vez el hallazgo mas grave es la am-

bigtiedad de las sefiales que reciben importantes

contingentes de la PEA sobre la efectividad de
los factores sociales de conversién asociados a la
educacién y al trabajo. Por un lado, la mas repre-
sentativa: que la educacién no es indispensable
para trabajar (porque “la gente se rebusca y hace
lo que sea para sobrevivir”). Por otro lado: que la
conclusion de la educacién basica o media es im-
portante pero que no se constituye en condicién
suficiente para optar a un empleo estable o un tra-
bajo decente (“saqué el bachillerato, saqué papeles;

dejé curriculum en todos lados, y nunca me salié

RECUADRO 6.2 | Jévenes: mas educacion pero menos empleo

La juventud en El Salvador enfrenta la misma paradoja que la gente joven en la regién de América
Latina: “méas educacion pero menos empleo” (Hopenhayn, 2008). Las cifras en el cuadro 6.4 muestran
como los niveles educativos promedio de jovenes desocupados son superiores a los de los ocupados,
patron que no se corresponde con el supuesto de que una mejor formacion lleva a mayores oportu-
nidades laborales. Esta paradoja también se traduce en la sobrerrepresentacion de los jévenes entre
los subempleados y los desocupados, en la mayor incidencia de subutilizacién por competencias en
este grupo etario: el 13 % se encuentra en situacion de evidente subutilizacion y el 9.4 %, en riesgo

de subutilizacion.

En sintesis, los jévenes se encuentran, en especial, vulnerables al riesgo de no utilizar a plenitud
sus capacidades y competencias; y las sociedades, en la disyuntiva de desperdiciar un potencial que

necesitan para progresar.

CUADRO 6.4
sexo y grupo de edad (2012)

Desocupados

Afos promedio de escolaridad de la PEA, segln condicién de ocupacion,

Subempleados

Hombres Mujeres Total | Hombres Mujeres Total | Hombres Mujeres Total

Grupo Ocupados

de edad

16-25 anos 8.4 9.5 8.8 9.6
26-35 anos 8.8 9.3 9.0 9.8
36-45 anos 7.9 8.0 8.0 6.8
46-55 anos 7.0 7.0 7.0 5.7
56 0 méas 4.7 4.0 A 3.4
anos

Total 7.6 7.9 7.8 8.0

10.8 10.0 7.9 8.5 8.1
11.7 10.5 7.2 7.5 7.3
1.1 8.1 5.7 5.9 5.8
4.3 5.5 5.0 4.7 4.9
1.0 3.3 3.1 2.9 3.0
10.7 8.8 6.0 6.2 6.1

Fuente: Elaboracién propia con base en la EHPM (MINEC y DIGESTYC, 2012)
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un trabajo”); que la educacién superior tampoco
es garantia para obtener un empleo que genere los
retornos esperados; y por ultimo, que los trabajos
decentes estan disponibles solo para una minoria.

En todos los casos, se pone en evidencia la de-
valuacién gradual de la educacién, la incapacidad
del mercado laboral de generar empleos de alta
calidad (a consecuencia también de una PEA aun
con promedio de baja calificacién) y el desencuen-
tro y las tensiones entre los sistemas educativo y de
trabajo, con consecuencias en especial graves para

la movilidad social de las jovenes generaciones.

POSICIONAR EL TRABAJO
EN EL CENTRO DE LA
POLITICA PUBLICA

Las decisiones y mecanismos que adoptan los paises
en torno a la generacién de oportunidades de traba-
jo dependen, entre otros, de conceptos vinculados a
la nocion de ciudadania y de supuestos asociados al
rol del Estado, al funcionamiento de los mercados y
a la relacion entre politica econdémica y politica so-
cial. En este sentido, las intervenciones que desde
la politica publica se hacen en torno a los mercados
laborales pueden ser muy variadas, por ejemplo el
trabajo puede ser una actividad ignorada, minima-
mente regulada, tangencialmente apoyada, parcial-
mente protegida, selectivamente impulsada o enér-
gicamente promovida como prioridad nacional.
Las politicas ptblicas no son neutrales: son
politicas (Deneulin y Shahan, 2009). Segun Sti-
glitz (2012), “cada ley, cada normativa, cada orde-
namiento institucional tiene unas consecuencias
distributivas” en los mercados —incluidos los
mercados laborales— por las que unos grupos se
benefician a expensas de otros. En otras palabras,
en funcion de sus supuestos, alcances, contenidos
y procesos, las politicas publicas pueden ser mas o
menos conducentes a generar la igualdad de opor-

tunidades en una sociedad.
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Desde un enfoque de capacidades coherente
con el paradigma de desarrollo humano, el trabajo
es central en la vida de las personas y fundamental
para el goce de sus derechos y libertades. En con-
secuencia, la politica publica debe encaminarse
sistematicamente a generar multiples y diversos
tipos de oportunidades, eliminar las barreras de
acceso y la desigualdad en el mundo del trabajo,
vincular la educacién con los mercados laborales y
asegurar que el trabajo constituya un mecanismo
efectivo de inclusién y proteccién social.

El desempeiio insatisfactorio del mercado de
trabajo salvadorefio no se manifiesta por la insu-
ficiencia de “actividad’, sino por su debilidad para
generar trabajos que potencien la realizacién de las
capacidades para la mayoria de la poblacién. Esta
situacion se debe, en parte, como se ha visto en las
secciones previas, a que la sociedad salvadoreia ca-
rece de un consenso basico sobre el valor del trabajo
desde unanocién de ciudadania. También, a que este
valor se ha atribuido de manera desigual a lo largo
de la historia segin ciertos atributos personales y
asociados a intereses econdmicos. Estos elementos
histéricos y culturales, por ejemplo, han subestima-
do el valor del trabajo de ciertos sectores, como el
agro, y el valor del trabajo de las mujeres, restrin-
giendo las posibilidades de un verdadero desarrollo
para un amplio contingente de la poblacién.

Pero ademas de estos factores de orden cultu-
ral e histérico, otros de indole institucional, basa-
dos en supuestos no comprobados sobre el funcio-
namiento de los mercados de trabajo, han llevado
a yerros y omisiones importantes. En esencia, por
muchos anos, el pais ha operado —de facto— bajo
el supuesto de que el mercado de trabajo se ajusta
de maneraautomdticaaladindmica delaeconomia
y que los desajustes pueden atenderse con medidas
compensatorias. La tendencia ha sido intentar el
diseno de estrategias de crecimiento econémico,
sin prestar especial atencion a las capacidades que
se requiere formar en las personas, a la productivi-

dad y al tipo de trabajos necesarios para lograr ese
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crecimiento. En consecuencia, el pais tiene muy
poca experiencia directa en el disefio y la puesta en
marcha de politicas exitosas que generen trabajo
productivo y decente de forma sostenida.
Revalorizar el trabajo en la sociedad salvado-
refia y reposicionarlo como centro de la politica
publica supone abordar en el corto plazo los si-

guientes desafios:

e  Definiry consensuar las apuestas para un cre-
cimiento econémico compatible con el desa-
rrollo humano.

e Articular las politicas de educacién y de em-
pleo, en linea con esas apuestas para reducir

los riesgos de desperdiciar el potencial huma-

no de las personas y de frenar sus libertades y
las posibilidades de progreso del pais.
Desnaturalizar las distorsiones que afectan los
mercados de trabajo, como la discriminacién
en razén de la edad y el sexo, el trabajo pobre
y el trabajo informal.

Sancionar los incumplimientos a las disposi-
ciones laborales y avanzar hacia una sociedad
que no tolere la impunidad.

Evaluar de manera sistemadtica la efectividad
de las intervenciones en los mercados labo-
rales, para que las decisiones sobre la politica
publica se basen en hechos y no en supuestos,
mitos o creencias que reproducen circulos vi-

ciosos a lo largo de la historia.

SECCION 3

RECUADRO 6.3 | Experiencias en el mundo del trabajo

Buscar trabajo: el conflicto entre la seguridad de las empresas y los derechos laborales

Los altos grados de inseguridad afectan al pais entero: personas, trabajadores, gobierno y empresas.
Estas Ultimas, con la finalidad de protegerse de actos delincuenciales como robos, extorsiones y se-
cuestros, recurren a practicas polémicas, como la aplicacion (esporédica o generalizada) de la prueba
del poligrafo en sus procesos de seleccidn de personal.

Andrés cuenta su experiencia con el poligrafo. Estaba buscando trabajo luego de regresar de su
maestria en el extranjero y fue invitado a participar como candidato para un puesto gerencial en una
empresa nacional grande que estaba siendo adquirida por una compania multinacional. Luego de
finalizadas las pruebas técnicas y psicoldgicas de rigor, le informaron que era “parte del proceso”
realizar la prueba de poligrafo, que no era obligatoria pero que no pasaria a la siguiente fase si no
cumplia con este requisito. EL accedid de forma renuente, y le entregaron una fecha y una direccién
para la aplicacion de la prueba. El dia de la cita le pidieron que firmara un documento en el que expre-
saba que se sometia “voluntariamente” y “exoneraba de responsabilidades a la empresa”.

Ademés de lo intimidante del ejercicio, lo que mas le sorprendié a Andrés fue que las preguntas no
se limitaban a indagar sobre posibles actos delincuenciales, sino que exploraban otras areas de su
vida, como sus habitos personales, sus preferencias sexuales, su interés por la politica y su afiliacion
partidaria, y su simpatia hacia sindicatos o su pertenencia a ellos, aspectos que no tenian nada que
ver con las competencias requeridas para desempenar el trabajo.

Realiz6 la prueba con sentimientos encontrados. Por un lado, entendia la necesidad de la empresa de
protegerse, pero por otro, consideraba que la compafia se colocaba en una clara situacién de abuso
de poder y abierta discriminacion. No pudo evitarlo e hizo este comentario al entrevistador: “; Usted
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se da cuenta de que lo que me estd preguntando es ilegal? El Cddigo de Trabajo establece que...”,
a lo que el poligrafista interrumpié con firmeza: “Responda la pregunta”. Por supuesto, Andrés no
consiguid el trabajo; dice que tal vez por “drogadicto, comunista o sindicalista”, aunque no es nada
de lo anterior.

Entrevistas con representantes empresariales confirman que la situacién de inseguridad esta so-
cavando la confianza entre trabajadores y empleadores. Por desgracia, también estd normalizando
practicas que acarrean el riesgo de profundizar la discriminacién y el abuso de poder y autoridad.

Fuente: Entrevistas semiestructuradas, IDHES 2013

Reivindicar derechos laborales: el obstaculo para su consecucion

Las precarias condiciones del empleo en El Salvador constituyen una preocupacion central para los
representantes sindicales entrevistados, quienes piensan que la educacion y el trabajo son factores
en estrecha relacion para la movilidad social.

Ademas de la falta de oportunidades en el pais, los problemas de movilidad social se atribuyen tam-
bién a la insuficiente formacion y capacitacién de la poblacién salvadorena para aprovechar estas
oportunidades, lo cual actia como barrera para poder acceder a buenos empleos y, a su vez, determi-
na las condiciones de trabajo de las personas.

Este gremio identifica a la poblacién joven como especialmente vulnerable. La percepcion es que la
educacion ha perdido calidad y que los conocimientos que adquiere la juventud en el sistema edu-
cativo no equivalen a aquellos que demandan las empresas. Destacan las deficiencias en la escuela
publica para formar capacidades y la poca interaccion que existe entre el sistema educativo y las
necesidades productivas del pais. También consideran que la falta de didlogo entre el gobierno y la
empresa privada afecta la movilidad social, ya que repercute en la calidad de las apuestas estratégi-
cas —como la educacién— que le darian rumbo a El Salvador.

Para los representantes sindicales consultados, la discriminacion también es un obstaculo impor-
tante para que las salvadorenas y los salvadorenos accedan a oportunidades de trabajo. La discrimi-
nacion, que ademas explica las desigualdades, puede darse por diversas razones entre las cuales se
encuentran el nivel educativo, la edad (por ser muy jévenes, por tener mas de 35 afos, por ser adultos
mayores), el desconocimiento de idiomas, el hecho de ser mujer y tener hijos (o planes de tenerlos),
el municipio o lugar de residencia, la apariencia fisica, la vestimenta, el estado de salud, asi como la
misma afiliacion sindical.

Ladiscriminacion sobre la base de afiliacion sindical parece ser generalizada: les afecta de manera
personal pero también se extiende a sus familias. “Si uno es sindicalista, no le dan trabajo”, comen-
taron los sindicalistas. A veces, hasta sus parejas e hijos resultan afectados y les cierran puertas
por ser familiares de dirigentes sindicales. Otras fuentes confirman que las empresas privadas
recurren a diferentes practicas que rozan con la ilegalidad o son, con claridad, ilegales e incluyen
pruebas de poligrafo para determinar la afiliacidon sindical prospectiva o efectiva a un puesto de
trabajo. Ocurre pese a que el Cddigo de Trabajo afirma este derecho y que EL Salvador ratifico en
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septiembre de 2006 las convenciones internacionales de la OIT relacionadas con la libertad de
asociacion y proteccion de los derechos de organizacion y el derecho a la organizacion y a la nego-
ciacion colectiva [convenciones 87 y 98).

Fuente: Grupo focal con representantes sindicales (2013) y otras entrevistas

Ser mujer trans: discriminacion y negacion de derechos fundamentales

Hay actividades que son dificiles y polémicas de agrupar bajo la categoria de trabajo, ya sea porque no
dignifican a la persona humana o porque no son realizadas en un contexto de libertad plena, sino que
son el resultado de una eleccion “tragica” (Nussbaum, 2011). Para algunos, la prostitucion o trabajo
sexual es un ejemplo de estas actividades. Para muchas personas —hombres y mujeres— esta ocupa-
cion surge como una eleccion de este tipo, consecuencia de una sistematica violacion de sus derechos.

Este es el caso para muchas mujeres trans en El Salvador, que consideran su derecho al trabajo como
el mas vulnerado y violentado: las instituciones y empresas, sin mas, les cierran las puertas porque
son trans (“Por la discriminacion, no en cualquier lugar le dan trabajo a pesar de las capacidades
que una pueda tener”; "Hay muchas personas que tienen educacion avanzada y por el hecho de ser
trans no les dan una oportunidad”), o las encasillan en oficios como estilistas o maquillistas, aunque
no sean de interés o preferencia para todas y a pesar de que tengan formacion profesional en otras
disciplinas; o si les dan trabajo, lo hacen bajo condicion de moderar la expresion de su identidad.

La caracteristica de indivisibilidad de los derechos se manifiesta de forma préactica y con claridad en
la simultaneidad e interdependencia entre los derechos al trabajo, la identidad y la educacion.

Las mujeres trans enfrentan conflictos internos y externos debido a la forma de expresar una se-
xualidad no tolerada que rine con otros formalismos morales, institucionales y legales. Por ejemplo,
la simple faena de obtener una documentacién con fotografia se convierte en una ardua tarea, si no
imposible, porque el nombre legal de varén no coincide con la apariencia fisica de mujer. ;Con qué
nombre, fotografia y credenciales se aparece en un titulo de graduacidn, se envia un curriculum vitae
o se realiza una transaccion crediticia? Por su lado, la respuesta de las instituciones suele ser de
coercion por cumplir la norma, de sancién o de burla, lo cual genera tensiones contra la decision
individual de afirmar una identidad diversa.

En medio de las presiones sociales o institucionales por adaptarse a la normay la decision individual
de afirmar una identidad, los ciclos de exclusion se activan o refuerzan. Ante la presion, las respues-
tas de las mujeres trans son diversas. Algunas responden con pasividad: “Por ese motivo hay muchas
personas que no tienen el documento (Documento Unico de Identidad [DUI])", dijo una participante en
los grupos focales realizados. O reaccionan con la desafiliacién de &mbitos que podrian favorecer su
inclusion: “Yo estaba yendo a un instituto a distancia con una amiga y cuando ibamos a finalizar el afio
y nos iban a entregar la foto y el diploma... [nos exigieron) que nos cortaramos el pelo y nos dejaramos
crecer el bigote; si no, no nos iban a dar el diploma... y ya no nos graduamos por eso”. Otras ceden:
“Muchas tienen que cambiar su estilo para salir adelante”. Y otras no logran una resolucién del con-
flicto: “No quiero cambiar mi apariencia porque quiero estudiar... porque acuérdese que en este pais
si uno no es bien preparado... no se avanza para ser alguien en la vida“.
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La discriminacion en los multiples frentes obliga a algunas a tomar la Unica opcién que parece que-
darles y que va en contra de sus preferencias: la prostitucion. Algunas de estas sostienen que “hay
circunstancias en la vida que lo obligan a uno a prostituirse y hay gente que no entiende eso... porque
yo me he prostituido por necesidad”. Agregan que “todas nos hemos prostituido alguna vez; preferi-
mos andar vendiendo o prostituyéndonos que perder nuestra identidad”. Otros comentarios indican
que “nosotras, como trabajadoras sexuales, lo hacemos por trabajo, no porque nos gusta”. Una mujer
trans cree que “ser trabajadora sexual es la Unica opcidn que nos queda a veces”.

Esa eleccion conlleva otros tipos de riesgo: de enfermedades de transmision sexual, de maltratos
y abusos, que incluyen agresiones verbales, golpes, patadas, manoseos, violaciones y asesinatos.
A veces el acoso proviene de las autoridades policiales, a veces de las pandillas, a veces de sus
propias familias.

En este entorno de discriminacién y de ausencia total de oportunidades y opciones, ;,qué piden las
mujeres trans? Respeto, tolerancia, reconocimiento como seres humanos, reconocimiento de sus
capacidades. “Si abrieran puertas en este tiempo todo seria diferente para las personas trans, y el
trabajo sexual poco a poco se fuera acabando”, sostiene una de ellas.

La sociedad salvadorena debe avanzar en el respeto a los derechos humanos de su ciudadania, sin
importar sus preferencias o identidades sexuales. La sistematica discriminacién y negacién de opor-
tunidades de trabajo conduce a muchas personas a opciones forzadas. El trabajo sexual es para
algunas mujeres trans ejemplo de una decision que no ha sido libre.

Fuente: Grupos focales PNUD (2013) y Procuraduria para la Defensa de los Derechos

NOTAS

El discurso inaugural del presidente Osorio se
encuentra en el Boletin del Ejército del 22 de
septiembre de 1950.

Se adopta esta edad de inicio para guardar
consistencia con las edades minimas de tra-
bajo y los criterios establecidos para definir la
poblacién en edad de trabajar. Ademas, diver-
sos estudios concuerdan en que esta edad apa-
rece como un punto de viraje en la direcciéon
de la vida de los jovenes (Santacruz Giralt y
Carranza, 2009).

Se excluye a aquella poblacién que no estudia ni
trabaja, pero se dedica a quehaceres del hogar.

Educacion primaria completa o menor.
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Para una PET definida de 16 afios y mds.

Para un analisis mas exhaustivo sobre las bre-
chas entre hombres y mujeres en el mercado
de trabajo, ver PNUD (2011) y PNUD (2008).
Esta definicién no esta exenta de limitaciones:
tiende a subestimar el problema dado que la
afiliacién a un sistema de seguridad social no
es garantia de la cobertura efectiva del mismo;
al no diferenciar entre los posibles tipos de co-
bertura de seguridad social (salud, pensiones,
ambos), restringe la calidad y el alcance de
las recomendaciones que podrian hacerse en
materia de politica ptblica; no considera otras

dimensiones que podrian ser pertinentes para
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10.
11.

tipificar a un trabajo como regulado o prote-
gido; puede discrepar de aquella proveniente
de registros administrativos de las institucio-
nes de seguridad. Persiste, entonces, el reto
de la sociedad salvadorefia de avanzar hacia
una mejor comprensién de la informalidad,
que coadyuve al principio de la Constitucion
de construir una politica de proteccién social
que garantice la seguridad social para la ma-
yoria de la poblacion.

Doélares de 2009.

Aquellos que se encuentran manejando un ne-
gocio que no supera los 42 meses de operacion.
Con mas de 42 meses de operacién.

La OIT define ocupacién como “un conjun-
to de empleos cuyas principales tareas y co-
metidos se caracterizan por un alto grado de
similitud” (Resolucién sobre la actualizacién
de la Clasificacion Internacional Uniforme de

Ocupaciones, en www.ilo.org).

SECCION 3

12.

13.

14.

Este gran grupo se denomina ocupaciones
elementales a partir de las revisiones CIUO 08
acordadas en diciembre 2007 por la OIT.

El propésito de este apartado no es formalizar
una medicién de la subutilizacién por com-
petencias, sino mas bien lograr una aproxi-
macién que permita evidenciar el problema
como riesgo y desafio del sistema de trabajo
salvadorefio. Esta primera aproximacién se
basa en una adaptacion de Schkolnik (s/f).

Se considera privacién educativa severa a
aquellos trabajadores que registran nivel de
primaria (completo o incompleto); privacién
educativa moderada a aquellos que registran
media incompleta; y no privacién a aquellos
que registran educacién media completa,

educacion superior incompleta y completa.

CAPITULO 6 | ;ES EL TRABAJO UN POTENCIADOR DEL BIENESTAR?



SECCION 4

-
=
% c
» 5
L i
3 N'O.T
C O M W
e e
% oo
-IIIl
v —E0°
NCae'S






C¥La sociedad paga bien caro el abandono
en que deja a sus hijos, como todos los
padres que no educan a los suyos ¥y

Concepcion Arenal

Un grupo de muchachos bromean durante el receso. Ellos participan en un taller sobre convivencia, como parte de
un programa destinado a la reinsercion productiva de jévenes en riesgo.



sQué le pasa a una sociedad que no logra construir igualdad de oportunidades para el desarrollo de la

gente? En términos tedricos, se diria que no existen condiciones éptimas para que las personas alcancen

el bienestar. En términos empiricos, la realidad salvadorefia ofrece la posibilidad de estudiar dos fené-

menos derivados de este descuido. La migracion, producto del desdnimo y la decepcién de no encontrar

oportunidades reales para construir un proyecto de vida que se valore. Y las pandillas, fenémeno de

gran complejidad y vinculado a otras causas, pero que debe ser asumido como el espejo de politicas

publicas fallidas (educativas, econdmicas, de seguridad, etc.) y de una sociedad individualista y poco

capaz de definir acuerdos por el bien comiin. Esta seccion estudia, desde la perspectiva de sus actores,

estos dos fenémenos.

Una sociedad que no genera oportunidades se
arriesga dia a dia a perder su principal riqueza: la
gente. En El Salvador, dos de los principales pro-
blemas que drenan al pais de esta riqueza son la
migracién internacional y las pandillas.

El fenémeno de la emigraciéon no es nuevo. La
poblacién salvadorefa tiene una larga trayectoria
de busqueda de opciones en el extranjero: para
escapar de la persecucién y la represién politi-
ca, para evadir los riesgos de la guerra civil, para
huir de la pobreza en busca de una mejor calidad
de vida, para encontrar mas y mejores opciones
laborales, para reencontrarse con familiares que
tomaron antes esta misma decisién, o para prote-
gerse del temor derivado del clima de inseguridad
y violencia que hace décadas prevalece en el pais.
Independientemente de los motivos, la emigracién
masiva y persistente es la manifestacién de una
nacién que no logra retener a buena parte de sus
miembros por la via del bienestar.

Por otra parte, el problema de las pandillas,
aunque mas reciente y en buena medida ligado a
la migracién, ha evolucionado de tal manera que
constituye un auténtico desafio para las principa-
les instituciones de la sociedad: la familia, las igle-
sias, las comunidades, el sector privado y el Esta-
do mismo. Lo que antes era concebido como una
disputa entre adolescentes rebeldes, marginados y

victimizados, se ha convertido en los Gltimos afios

SECCION 4

en la principal fuente generadora de temor e inse-
guridad en el pais.

La escalada de homicidios ha posicionado a El
Salvador como uno de las naciones mas violentas
de la regién, con tasas récord de homicidios que,
antes de la tregua entre las dos principales pan-
dillas (Mara Salvatrucha y Barrio 18) iniciada en
marzo de 2012, rondaban los 70 por cada 100,000
habitantes (PNC, 2011-2012%), siendo sus victimas
mads frecuentes hombres de entre 18 y 30 aflos de
edad. Elinvolucramiento de jévenes en pandillas y
el elevado niimero de muertes que ha acompanado
su expansion, al igual que la emigracion, son tam-
bién consecuencias de una sociedad que no invier-
te oportunamente en expandir las capacidades de
sus ninos y adolescentes, y en ofrecerles opciones
que satisfagan sus aspiraciones.

Esta seccion presenta los resultados de inves-
tigaciones cualitativas en torno a la emigracién y
las pandillas, consideradas resultados extremos de
las fallas en las condiciones estructurales del pais
y en sus politicas de cohesion social. En el primer
caso, se explora el imaginario de la poblacién con
respecto a la emigracidon como estrategia para al-
canzar el bienestar. En el segundo caso, se propone
una aproximacion, desde el enfoque de capacida-
des, a los procesos sociales de las pandillas y sus
implicaciones en la transformacién de otras es-

tructuras de la sociedad.

DESAPROVECHAR LA RIQUEZA: EMIGRACION Y VIOLENCIA



CAPITULO 7

Emigracion: la bUsqueda de
oportunidades en otra parte

La libertad de movilidad y migracién es un dere-
cho civil fundamental. Las personas son libres de
decidir dénde quieren residir y hacer sus vidas.
Sin embargo, pese a que emigrar se asocia con
la busqueda de “un suefio” o “un paraiso” (Bash
y Zezlina-Phillips, 1994; Belarbi, 2004; Pedone,
2005; Pedone y Gil Araujo, 2008), no es siempre
una eleccién libre. De hecho, constituye en cier-
tos casos un riesgo a la garantia de otros derechos
fundamentales, como el de la integridad personal
0, incluso, la vida.

La emigracién ha sido a lo largo de la histo-
ria una estrategia de los salvadorefios para salir
adelante. Las motivaciones para perseguir nuevos
horizontes en el extranjero han sido multiples y
complejas, pero se vinculan fundamentalmente
con la busqueda de seguridad, de un mejor trabajo
o de mejores oportunidades (PNUD, 2005). Estas
razones varian y se matizan, en funcién tanto de
la realidad de El Salvador como de la situacién del
pais que se elige como destino.

Dos visiones opuestas coexisten en torno a la
emigracién. Desde una perspectiva econdmica,

es vista en un sentido positivo: abre oportunida-
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des laborales para los individuos, genera ingresos
y constituye, a través de las remesas, una fuente
importante de divisas que incentiva la demanda
en el pais de origen. Por el contrario, desde una
perspectiva sociologica, es denunciada como fla-
gelo, en tanto altera las estructuras y dindmicas
familiares, pone en riesgo la identidad nacional y
erosiona el tejido social al crear dinamicas sociales
diversas, incluyendo las delictivas.

Entre estas dos visiones se encuentran quienes
deciden emigrar y las familias afectadas por la au-
sencia de sus miembros. Investigaciones afirman
que el perfil de los emigrantes es diverso: en un ex-
tremo, los pobres y carentes de educacién; en el otro,
los no pobres con educacion postsecundaria. Desde
el enfoque de capacidades, sin embargo, interesa no
solo el perfil de los emigrantes —sus caracteristicas
y condiciones humanas— sino también el proceso
que los lleva a tomar la decision de emigrar, y si esta
decisién, independientemente de las diferencias en
las condiciones de origen, puede calificarse de libre.
Interesa también si la emigracién se traduce, para
las personas que se van y sus familias, en oportuni-

dades reales de alcanzar el bienestar.
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Este capitulo presenta los resultados de una
investigacion cualitativa sobre el discurso relativo
ala emigracién para dos grupos socioeconémicos,
los mas pobres y los jévenes de clase media-alta.
Aunque se observan diferencias en la concepcién
de la emigracién como estrategia entre estos dos
sectores, hay similitudes importantes en el imagi-
nario de ambos, que confirman que no es una deci-
sion libre para la mayoria: migrar es una estrategia
ante las fallas de la sociedad salvadorefa; la gente
no se va porque quiere, sino porque no encuentra
—para si o para su familia— oportunidades para
desarrollarse en el territorio nacional. Como se
verd mas adelante, esta maniobra se asume en di-
ferentes niveles seguin el origen de las personas: en
el caso de los mas pobres, tiene caracter familiar y
se presenta como una alternativa para la basque-
da de trabajo y mejoras al ingreso familiar; para
los grupos mds favorecidos, se define en términos
mas individuales, como la bisqueda de un espacio
para desarrollar su potencial educativo o ejercer

una ciudadania plena.

LA EMIGRACION EN CIFRAS

El Salvador es una de las naciones del mundo
con mayor porcentaje de su poblacidén que reside
fuera de su territorio. Las estimaciones guberna-
mentales indican que habria cerca de 9 millones
de personas nacidas en El Salvador, de las cua-
les 6.2 millones habitan en el pais y alrededor de
2.8 millones afuera. Un documento del CEMLA,
BID y FOMIN (2013), por su parte, estima en
1.37 millones el total de emigrantes salvadorefios
y en mas de 2 millones, las personas de origen
salvadorefio en el mundo. Parece haber mayor
precision en el destino de los emigrantes, esti-
mandose que mas del 85 % residen en los Estados
Unidos, cerca del 5 % en Canadd, mientras que el
resto se encuentra disperso en América Latina,

Europa y Australia.

SECCION 4

La emigracién no da muestras de estar proxi-
ma a contraerse. De cada 10 salvadorefios, 4 ex-
presan intenciones de emigrar, 1 mds que en los
3 anos previos (IUDOP, 2009, 2010; Santacruz
Giralt y Carranza, 2009). Se estima, ademads, que
pese al aumento en la tasa de desempleo y al en-
durecimiento de las politicas migratorias en los
Estados Unidos, un promedio de 55,000 salvado-
reflos han continuado emigrando hacia ese pais
(Marroquin, 2013). Del total de inmigrantes salva-
dorefos en Estados Unidos, 35 % ingresaron en el
periodo comprendido en 2000 y 2010, 29 % entre
1990y 1999, y 36 % antes de 1990 (CEMLA, BID y
FOMIN, 2013), lo que sugiere no solo la existencia
de diferentes olas de emigracidn, sino también una
aceleracion del fenémeno en la tltima década. De
hecho, entre 2004y 2011, el nimero de inmigrantes
salvadorefios en Estados Unidos creci6 en una tasa
promedio de 4.4 % anual (CEMLA, BID y FOMIN,
2013). En 2011, la poblacién de origen salvadorefio
en Estados Unidos rondaba ya los dos millones de
personas (CEMLA, BID y FOMIN, 2013).

Al revisar las caracteristicas sociodemogra-
ficas de los inmigrantes salvadorefios en Estados
Unidos, se constata que en su mayoria son hom-
bres (52 %), personas en edad laboral (89.9 %), con
bajos niveles educativos (55 % de los mayores de 25
afios no han finalizado el bachillerato) (ver grafi-
co 7.1) y con poco conocimiento del idioma inglés
(71.2 % hablan inglés “menos que muy bien”). En
otras palabras, El Salvador expulsa predominante-
mente a personas con bajo perfil educativo que no
encuentran trabajo en las condiciones deseadas en
su pais de origen, y que se convierten en “mano de
obra” que compite en condiciones desventajosas
en el pais de destino.

Uno de los destinos importantes de los ingre-
sos devengados por los emigrantes es el envio de
remesas a sus familiares en El Salvador. Se estima
que los emigrantes a Estados Unidos envian en
promedio a sus familias entre un 13 % y un 14 %

de los ingresos totales que generan (CEMLA, BID
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y FOMIN, 2013). Cabe mencionar que como re-
sultado de la crisis financiera internacional que
afectd los sectores econdémicos donde se inser-
tan los trabajadores salvadorefios migrantes en
Estados Unidos, entre 2008 y 2010 las tasas de
crecimiento de los flujos acumulados de remesas
se desaceleraron e incluso experimentaron valo-
res negativos, segin datos del BCR* para el 2012,
pero volvieron a recuperarse a partir de 2011. En
2012, el pais recibié USD 3,910.9 millones en con-
cepto de remesas (BCR¥), valor que por primera
vez superd los niveles alcanzados antes de la men-
cionada crisis.

No obstante su innegable importancia, las
cifras esconden las razones de este fenémeno tan
persistente: ;Por qué emigran los salvadorenos?
;Qué buscan fuera de su patria y lejos de sus fami-
lias? ;Qué oportunidades necesitan que el pais no
es capaz de ofrecerles? A continuacion se exploran

respuestas a estas preguntas.

GRAFICO 741

Poblacion total de Estados Unidos

Poblacion inmigrante total

Poblacion inmigrante de origen salvadoreno _

EMIGRAR DESDE LA POBREZA

La emigracién es una estrategia recurrente para
aquellos en situacién de privacion y carencias. Aun-
que segun el discurso dominante la decisién de
emigrar estd motivada por el “suefio americano’, lo
cierto es que, al menos en el caso de buena parte la
poblacién pobre, dicha decisién, ademas de ser muy
dificil, es concebida como la tltima opcion, la de los
desesperados, en el sentido de que se adopta cuan-
do ya no hay mds alternativas. Esto es lo que desde
el enfoque de capacidades se denomina como una
“eleccion tragica” (Nussbaum, 2011), que se reafir-
ma cuando las personas proyectan a futuro su con-
dicién de vida en el pais de destino: “Lo tnico que
mejora (al emigrar) son los ingresos, de ahi la vida
sigue siendo igual de miserable” (PNUD, 2012a).
Para algunos, de hecho, la emigracion es precisa-
mente el obstdculo para lograr la felicidad, porque

implica una ruptura no deseada con familia.

Escolaridad en Estados Unidos, poblacién mayor de 25 afos (2011)
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Fuente: Elaboracion propia con base en CEMLA, BID y FOMIN (2013)
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;Qué buscan, entonces, las personas en situa-
ciéon de pobreza al emigrar? La gran diferencia
entre el pais de origen y el de destino radica en la
posibilidad de encontrar un trabajo acorde a las
expectativas, principalmente en cuanto a estabili-
dad y remuneracién. Los datos para los inmigran-
tes salvadorefios en Estados Unidos validan esta
percepcidn: su tasa de participacién como fuerza
de trabajo asciende a 77.4 %, la cual es superior a
la del total de inmigrantes en Estados Unidos (que
ronda el 67.1 %) (CEMLA, BID y FOMIN, 2013) y
es muy superior a la tasa global de participacion
en El Salvador, que asciende a 63.2 % (MINEC
y DIGESTYC, 2012). Por su parte, se estima que
el ingreso promedio mensual de los trabajadores
salvadorenos en Estados Unidos es 8.6 veces supe-
rior para los hombres y 7.8 veces superior para las
mujeres que el ingreso promedio de la poblacién
ocupada en el pais (MINEC y DIGESTYC, 2012;
CEMLA, BID y FOMIN, 2013).

No obstante lo anterior, a partir de las con-
sultas realizadas por el PNUD, es posible estable-
cer que la mirada colectiva sobre la emigraciéon
estd cambiando y se esta tornando cada vez me-
nos optimista. Las personas entrevistadas reve-
lan tener conciencia de que acceder a trabajo y a
mejores ingresos no necesariamente es sinénimo
de alcanzar el bienestar, entendido este como
un proyecto de vida que les satisfaga en el plano
emocional, y no solo en el material. Entre los can-
didatos a emigrar ilegalmente (los mas pobres), el
cambio de percepcién se debe a varios factores: el
riesgo creciente de ser victimizados por las pan-
dillas y carteles de narcotraficantes que controlan
varias rutas de transito, las mayores dificultades
para encontrar trabajo, y el mayor riesgo de ser
deportados, luego de la prolongada crisis econ6-
mica en los principales paises de destino (Estados
Unidos y Canada).

Desde la pobreza, la emigraciéon se concibe
como una estrategia familiar. En otras palabras,

la decisiéon de emigrar es en si misma un arreglo,

SECCION 4

cuyo fin es potenciar las posibilidades del grupo
familiar y no solamente las del individuo que se
va. Esto se explica por varios motivos. Por un
lado, la decision implica altos costos econémicos
no asumibles por una sola persona. En este sen-
tido, algunos describen la emigracién como “la
inversiéon de la vida”. Hay familias que incluso
venden parte o la totalidad de sus activos (casa,
medios de transporte, terrenos o animales) para
cubrir los costos de emigrar. Esta cifra puede
rondar, segtin las personas entrevistadas, los
USD 6,000 (PNUD, 2012a). Por otro lado, la deci-
sién implica ajustar y renegociar roles al interior
de la familia. Las faenas productivas necesitan un
relevo: “cuando se va el hombre hay que ver quién
va a ver la milpa”, explica una entrevistada. Algo
similar ocurre con las actividades asociadas, por
ejemplo, al cuido de menores: “yo no me podia ir
hasta que mi hermana me dijo que [ella] se hacia
cargo de mis hijos, porque asi yo después los po-
dria ayudar a todos” (PNUD, 2012a).

La persona que emigra adquiere un matiz
particular en un contexto de pobreza. Es percibi-
da como la “elegida”. Esta seleccién no es arbitra-
ria y se basa en atributos que le permitirfan con
mayor facilidad superar la travesia, enfrentar la
adversidad, lograr éxito afuera y “sacar adelante a
los suyos”. Esta figura también se combina con la
nocioén de sacrificio, en tanto que se emigra por el
bien de los otros y no solo por el bien individual.
Las personas elegidas para emigrar son sefialadas
reiteradamente en las entrevistas realizadas como
las “mads arrechas”, “las mas fuertes™; es decir, sim-
bdélicamente, “las mejores”.

En adicién al peligro fisico asociado con la
travesia, otro riesgo es la deportacién que, de con-
cretizarse, constituiria el fin de la esperanza de
mejores ingresos para la familia y la pérdida de la
inversién realizada, como se recoge en esta expre-
sién de uno de los grupos entrevistados: “Vuelve
en atadd o lo agarra la migra y queda peor, bien

enjaranado” (PNUD, 2012a). Un peligro adicional
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es que la persona que emigra olvide a la familia y
no cumpla con el compromiso de retribuir el es-
fuerzo realizado, lo que en términos practicos se
traduce en el envio de pocas o nulas remesas: “Yo
creo que ya no manda (remesas) porque se caso
con un mexicano y no le importamos” (PNUD,
2012a). Cabe mencionar que la otra cara de la in-
certidumbre es el deseo intergeneracional de que
“algtin hijo emigre y se acuerde de uno”, como es-
trategia para hacer frente a la vejez en ausencia de

mecanismos de proteccion social.

Para cerrar este apartado hay que decir que
contar con mayores oportunidades laborales en
el extranjero, mejorar los niveles de ingreso y dis-
poner de algin excedente para enviar en concepto
de remesas no se traduce en la real expansién de
las capacidades de las personas. La situaciéon que
enfrentan muchos inmigrantes salvadorefios en
los Estados Unidos evidencia que la emigracién
no siempre es una estrategia eficaz para desarro-
llar planes de vida que se consideren valiosos (ver

cuadro 7.1).

CUADRO 7.1 | Situacion comparativa de salvadorenos en Estados Unidos

Poblacién Total Total
. : Total de inmigrantes | poblacién
Indicador de origen S o
= inmigrantes | Ameérica en Estados
salvadoreno : .
Latina Unidos
Pobreza mone- % de individuos debajo de 20.4 % 19.6 % 24.7 % 15.9 %
taria linea de pobreza (2011)
Ingresos de Ingreso promedio anual Hombres: Hombres: e Hombres:
trabajo en ocupaciones de tiempo ~ USD 33,602  USD 54,436 USD 63,912
completo (USD) (2011)
Mujeres: Mujeres: Mujeres:
USD 26,418  USD 43,857 USD 46,465
Trabajo Tasa de desempleo (2011) 10.1 %* 92.5% 10.7 % 92.0%
Educacién % individuos de 25 0 mas 5.9 %* 27.2 % e 28.5%
anos de edad que han
obtenido un titulo univer-
sitario de licenciatura o
superior (2011)
Vivienda % de hogares con vivienda 42.8% 51.5% 44.8 P** 64.6 %
propia (2011]
Seguro de salud % personas que no tienen 41 % ok 31 % 16 %
seguro de salud (2010)
Ciudadania % de inmigrantes que 29.2% 44.9 % 33.4 % o

cuentan con ciudadania
(2011)

*Para inmigrantes salvadorefos. ** Cifra disponible para migrantes de América Latina y el Caribe. ***No disponible por las

mismas fuentes.

Fuente: Elaboracion propia con base en Bureau of Labor Statistics (2011, http://data.bls.gov); CEMLA, BID y FOMIN (2013];
Cervantes Gonzalez (2012); Motel y Patten (2010)
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EMIGRAR A PESAR
DE LOS PRIVILEGIOS

No solo emigran aquellos en situacién de pobreza;
también optan por nuevos horizontes aquellos que
estdn en una situacién privilegiada. Entre ellos se
cuentan jovenes de centros educativos privados o
bilingiies, y profesionales que han finalizado sus
estudios superiores en el pais.

Para muchos jovenes estudiantes de bachille-
rato de esos centros educativos, la emigracién les
permite mejorar las oportunidades que han tenido
en su pais de origen. Ellos reconocen que sus pa-
dres han hecho una importante inversiéon educa-
tiva y consideran que la mejor manera de sacarle
provecho es continuando sus estudios superiores
en el extranjero, a fin de explorar posibilidades
de ingresar en el mercado laboral internacional.
Dicha motivacién obedece a que, pese a estar
conscientes de sus privilegios, dudan tanto de la
calidad de la educacién superior en el pais, como
de las oportunidades laborales. Asi, se escuchan
expresiones tales como: “el sistema de educacién
aqui no es tan desarrollado como en otros paises™
o “aqui hay una posibilidad muy pequena de supe-
rarse, no hay margen” (PNUD, 2012a).

Sin embargo, para este grupo, la decisién de
emigrar tampoco es libre. Estos jovenes sienten
presion para marcharse; de no hacerlo, sienten que
estarian fracasando o defraudando la confianza de
sus padres y de sus maestros, y truncando la po-
sibilidad de una mejor vida. Asi se desprende de
expresiones recogidas entre jovenes estudiantes de
colegios privados: “si tenés esta clase de educacién
y has aprendido inglés, ;cémo no te vas a ir?”; “si
no logrés irte, sos un fracasado para tus papas y

», <«

tus maestros”; “si no te vas, fracasaste: te quedas en
una universidad aqui” (PNUD, 2012b).

Por su parte, los jovenes profesionales que
emigran lo hacen buscando el tipo de pais que qui-
sieran para ellos yla posibilidad de ejercer una ciu-

dadania que aqui consideran perdida. Consideran

SECCION 4

que las oportunidades laborales en El Salvador no
son dignas y que en el extranjero hay una mayor
valoracién social y econémica del profesional. En
este grupo, el horizonte no es solo Estados Unidos,
como se desprende de sus propias expresiones:
“All4 [Canadd] se puede aspirar al reconocimiento
profesional por el simple ejercicio de una profesién
y no por cuanto ganas o quien sos”; o en palabras
de un médico que emigré a Estados Unidos: “una
de las mayores dificultades de los médicos en El
Salvador es que el tiempo que invertimos en nues-
tros pacientes no es remunerado para cubrir nues-
tras minimas necesidades” (PNUD, 2012b).

Los profesionales entrevistados que ejercen en
el extranjero perciben que en el pais se pierden li-
bertades debido a situaciones del entorno politico,
econdémico y social, como la corrupcion y la vio-
lencia. Emigran porque no estan dispuestos a re-
nunciar a estas libertades y tienen la esperanza de
encontrarlas fuera. Un joven ingeniero residente
en Canadd expresa: “Yo no me hubiera ido nunca
de este pais, me encanta, tenia un trabajo, mi fami-
lia... pero aqui ya no se podia vivir”; mientras que

un joven médico dice:

la situacion politica y econdémica en EI Sal-
vador es cada vez mads dificil e inestable, y ha
sido asi desde ya hace varios aflos. Es lamen-
table, pero es nuestra realidad. A muchos que
tuvimos la oportunidad de hacerlo, nos obligd
a emigrar con el objeto de buscar un mejor
porvenir (PNUD, 2012b).

Muchos aseguran que si el pais contara con
buenas universidades, ofreciera oportunidades
laborales, fuera seguro y se disfrutara de una am-
biente de libertades, se quedarian.

A diferencia de las personas en condicién de
pobreza, los jovenes profesionales y estudiantes
de bachillerato de colegios privados, en general,
conciben la emigracién como una estrategia indi-

vidual. Por un lado, creen que emigrar potencia su
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RECUADRO 7.1 | Desplazamientos forzados por la violencia criminal, la otra cara de la migracién

Los altos niveles de violencia prevalecientes en la region y las formas mas organizadas que esta adop-
tando el crimen estan reactivando modalidades de migracién no voluntaria que pueden calificarse
como de desplazamiento forzado. Se concibe de esta manera en tanto las personas se ven presionadas
u obligadas a cambiar su lugar de residencia, su lugar de trabajo o su principal actividad econdmica
debido a que sus vidas, su integridad fisica, su libertad o su seguridad se ven amenazadas o afectadas
directamente por un conflicto armado, o en el caso de El Salvador, por la violencia generalizada. El
desplazamiento puede ser individual o colectivo, y darse dentro o fuera de las fronteras del pais.

La dimension territorial de los fendmenos de las pandillas y del crimen organizado, en particular el
control estratégico que ejercen sobre ciertos territorios (en los ambitos local, comunitario e incluso
institucional), profundiza y agrava este tipo de desplazamientos. El control de los espacios lo ejercen
los grupos delincuenciales o criminales infundiendo temor a la poblacién, con medidas como las ex-
torsiones, los asesinatos, los reclutamientos forzosos, los secuestros y las violaciones sexuales. Segun
Kennedy (2013), el crimen [transnacional organizadol:

busca instalar el temor a una persecucion perjudicial con la finalidad de lograr ese deseado con-
trol. Los individuos que expresan temor a esa persecucion tienen motivos fundamentados para
hacerlo, especialmente porque las habilidades o la voluntad del Estado para protegerlos se en-
cuentra severamente comprometida.

En un contexto en que el desplazamiento precede o se equipara con una decision de migrar interna-
cionalmente, surgen nuevos y apremiantes desafios para los paises y las instituciones. Un reciente
diagnéstico sobre el desplazamiento forzado en Centroamérica (CIDEHUM, 2012] afirma que “las nece-
sidades de proteccion internacional de las victimas como refugiados no estan siendo evaluadas bajo la
Optica de los instrumentos internacionales aplicables” y que “no existe en la actualidad un mecanismo
internacional que apoye a los Estados en la adopcion de politicas y atencion y proteccion para las victi-
mas del desplazamiento forzado generado por el crimen organizado”. Esta situacion contribuye a que
las personas no sean consideradas como victimas, que sean repatriadas o deportadas a sus paises
de origen, lo que las expone nuevamente a sus persecutores y viola uno de los principios de las leyes
internacionales de proteccion a los refugiados, el de no devolucidn, que establece que las personas no
pueden ser obligadas al retorno si sus vidas estan amenazadas.

Este diagndstico identificaba para El Salvador los siguientes municipios como principales zonas de riesgo
y expulsion de victimas de crimen organizado: La Libertad, Ciudad Arce, Sacacoyo, Colén, Soyapango,
Mejicanos, Panchimalco, Ayutuxtepeque, llopango, Jiquilisco, Santa Maria, Santiago de Maria, San Mi-
guel, El Transito, Ciudad Barrios, Carolina, La Unién, Conchagua, Santa Rosa, San Alejo e Intipuca. In-
formacion proveniente de otras fuentes refiere, incluso, casos de migracion masiva de nifias menores de

12 anos en zonas puntuales de Coldn, porque los pandilleros se “aduenan” de ellas a partir de esa edad.

Ante la ausencia de nimeros y cifras que dimensionen esta problematica, o de mecanismos que brin-
den una respuesta efectiva a la poblacidn, solo quedan las historias de quienes dejan sus hogares o
se separan de sus familias por miedo a una muerte violenta en manos de los pandillas o del crimen
organizado; las historias de los miembros que se quedan y tienen que vivir dia a dia con serias amena-
zas a su patrimonio y a sus vidas, en un contexto de impotencia, desesperacion y desesperanza donde
no “tienen ayuda de nadie, ni de la autoridad” porque, si se van, estan sentenciados a ser encontrados
“hasta debajo de las piedras”; o casas, cantones o colonias enteras que quedan como recintos fantas-
mas, abandonados por sus residentes, para convertirse en destroyers (casas convertidas en una espe-
cie de “cuartel” de las pandillas), o bien, en espacios para la instalacion de nuevas historias de temor.

Fuente: Elaboracion propia
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desarrollo profesional. La familia entra en juego
como un espacio de decision, pero no como la mo-
tivacién para emigrar; no es una cuestién de super-
vivencia o de responsabilidad por la manutencién
de los que se quedan, sino de crecimiento personal,
que no estd exenta de un sentido de compromiso
con el pais. Estos jovenes saben que el pais necesi-
ta de sus conocimientos y competencias, pero no
estan dispuestos a dejar de emigrar por ello. Su de-
sarrollo individual antecede cualquier conciencia
civica, aunque no descartan un eventual retorno:
“Yo voy a regresar pero después... cuando alcance
todas mis metas y suefios” (PNUD, 2012b).

Para el caso de los profesionales, la estrategia
individual se proyecta hacia los hijos, a quienes de-
sean ofrecerles una mejor calidad de vida y mayor
seguridad: “Yo me fui para poder educar a mis hijos
en un lugar civilizado, sin violencia. Yo no estaria

7

tranquilo viéndolos crecer aqui” (PNUD, 2012b).

SECCION 4

En suma, las cifras y los relatos presentados en
este capitulo confirman que El Salvador es un pais
que se enfrenta dia a dia a su incapacidad para re-
tener a su principal riqueza: su gente. La falta de
oportunidades laborales y la inseguridad (asociada
con la pérdida de libertades) se encuentran entre
los principales motivos que dirigen la mirada de su
poblacién hacia el extranjero. La decisiéon de emi-
grar no tiene nada de romantica: constituye una es-
trategia, de naturaleza familiar o individual, que se
vive con tensiones e incertidumbre, ya sea por los
riesgos objetivos del camino, las rupturas o separa-
ciones familiares, los compromisos pendientes con
el pais de origen, entre otros. Para muchos, inde-
pendientemente de su origen social, la decisién de
emigrar no es una opcion libre; la sociedad necesita
generar condiciones para retener a su gente; es de-
cir, ampliar las oportunidades para que las personas

puedan desarrollarse plenamente en su pais.
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CAPITULO 8

Pandillas: el resultado
extremo de una socledad sin

oportunidades

Este capitulo aborda el problema de las pandillas
como un resultado extremo de la incapacidad de
la sociedad salvadorefia de proveer oportunidades
reales para su gente, en este caso particular, para los
jovenes. Se centra en los factores que motivan a la
juventud a afiliarse a las pandillas y en las condicio-
nes del entorno que inducen opciones de vida en
la criminalidad; no se trata aqui sobre los origenes
histéricos, la estructura, la dindmica de funciona-
miento o los patrones delictivos de las pandillas.

El tipo de analisis realizado obliga a ver mas
alld del estado actual del fendmeno y sus conse-
cuencias sobre los elevados niveles de violencia
que azotan al pais. Supone, en cambio, plantearse
el problema como una cadena de sucesos que, al
interactuar de manera reciproca y acumulativa en
un entorno de carencias y a lo largo de fases criti-
cas del ciclo de vida (Thorberry, Krohn, Lizontte y
Tobin, 2003), pueden explicar la afiliacién colec-
tiva de jovenes a un fendémeno tan voraz como las
pandillas. Esta mirada exige, ademads, identificar
momentos en los cuales elementos de la sociedad
(personas e instituciones) fallaron en dar opciones

mas constructivas de vida a los jovenes.
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El fenémeno de pandillas pone en evidencia
importantes privaciones en las libertades humanas,
empezando por la vida y la seguridad de las perso-
nas. La violencia generada por ellas no solo ocasiona
muerte prematura de muchos jévenes, ya sea como
victimas o victimarios, sino que también afecta el
sentir de las comunidades y restringe, debido a las
amenazas objetivas y al temor, la conducta de los
individuos. Las cifras lo confirman: el crimen y la
violencia han sido sefialados en los ultimos afios
como los principales problemas del pais (IUDOP,
2010, 2011, 2012); estos problemas son asociados
por el 67 % de los salvadorefios con el accionar de
las pandillas locales (Cid Gallup, 2013).

Sin embargo, la historia de privaciones en esas
libertades antecede a la afiliaciéon a una pandilla y
es expresion de diversas formas de violencia. Como
lo confirman los resultados de la investigacion cua-
litativa realizada para este Informe, las pandillas se
asientan en un contexto caracterizado por la conver-
gencia de fragiles estructuras familiares, escaso con-
trol parental, insuficiente presencia de instituciones
de proteccidn social, débil interaccidn entre agentes

socializadores primarios (como la familia y la escue-
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la), grandes desventajas econémicas y sociales, y la
existencia de economias sumergidas o ilegales que
surgen, en parte, como respuesta a una estructura
socioeconomica incapaz de cubrir formalmente las
necesidades bdsicas de la poblacion. Estos, entre
otros factores y carencias, son los que llevan a que
un joven decida participar en una pandilla.

Las pandillas nacen y se reproducen en una 16gi-
ca multidimensional que no es, en lo absoluto, estati-
ca. Su dinamismo complejiza el problema en tanto se
convierte no solo en resultado de las fallas de la socie-
dad, sino también en causa de transformaciones en
otros ambitos o espacios, como la familia, la escuela,
los mercados laborales y las comunidades. Dicho de
otro modo, la presencia de pandillas en los territorios
amenaza tanto el presente como el futuro de la socie-
dad, ya que mina la efectividad de instituciones cuyo
rol central es desarrollar y potenciar las capacidades
de las personas. En consecuencia, los esfuerzos por
revertir la tendencia de crecimiento de la afiliacién
deben ser multidimensionales e incluir, ademas de al
Estado, a un espectro mds amplio de actores socia-

les, y principalmente a los mas afectados, como son

GRAFICO 8.1
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las comunidades, las familias y las escuelas. A conti-

nuacién se presenta la evidencia de estos hallazgos.

LA GRAVEDAD DEL PROBLEMA
DE PANDILLAS

Los altos niveles de violencia y el elevado nivel de
muertes entre los jévenes revelan la gravedad del
problema de pandillas. Antes de la tregua entre pan-
dillas, iniciada en marzo de 2012, El Salvador se ubi-
caba entre los paises con mayor tasa de homicidios,
con un valor promedio de 63 por cada 100,000 ha-
bitantes entre los aflos 2007 y 2011. Esta tasa alcan-
z6 un valor de 70 por cada 100,000 habitantes en el
2011, ubicando al pais como el segundo mas violen-
to del mundo (Small Arms Survey, 2011; UNODC,
2011). Como muestra el grafico 8.1, la tendencia en-
tre 1999 y 2011 fue hacia el alza, con algunas excep-
ciones, como son los afios 2003 y 2008. A partir de
la tregua se produjo un cambio importante: la tasa
de homicidios pas6 de 70 a 41 por cada 100,000 ha-
bitantes entre 2011 y 2012, segun datos de la PNC*.

Tasa de homicidios por 100,000 habitantes (1999-2012)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Nota: Tasas calculadas segun datos del Censo 2007 (MINEC y DIGESTYC, 2008).

Fuente: PNC* (varios afos)
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La tasa de homicidios en El Salvador muestra
un patrén diferenciado por edad y sexo. En los dl-
timos 10 afos, las tasas de homicidios de jévenes
entre los 18 y 30 afios duplican el valor de la tasa
nacional; y la tasa de homicidios de hombres ha
sido de casi 9 veces mas alta que la de mujeres. Esto
prueba que la violencia victimiza principalmente
a hombres jévenes, cuyo perfil es afin al de los in-
volucrados en las pandillas. Los registros oficiales,
sin embargo, atribuyen tinicamente el 11 % de los
homicidios a las pandillas; en el 89 % restante, la
informacién sobre el victimario se asienta como
desconocida (PNC, 2003-2011%*).

Las estimaciones sobre la cantidad de miem-
bros afiliados a pandillas varian segun la fuente y
los aflos. Las mds bajas calculan aproximadamen-
te 10,500 pandilleros (USAID, 2006), mientras
que las mas altas estiman unos 80,000 miembros
(PNC, 2012%), de los cuales 63.3 % se encuentra en
libertad y el resto en centros penales.

El perfil de los afiliados a pandillas ha variado
poco desde la década de los noventa. En su mayo-
ria siguen siendo hombres jévenes, aunque la edad
promedio de afiliaciéon ha disminuido. En 1996
se estimaba el ingreso a la pandilla entre los 17 y
24 afios de edad, mientras que para 2006 se habia
reducido a los 15 aflos aproximadamente (Agui-
lar y Carranza, 2008). La reduccién en la edad de
ingreso es confirmada por otros estudios, que la
ubican en un promedio de 16 afios para la Mara
Salvatrucha (MS 13) y 15 afios para el Barrio o Ca-
lle 18 (18th Street) (Demoscopia, 2007).

La presencia territorial de las pandillas ha cre-
cido cuantitativa y cualitativamente con los afios.
Nuevos aportes académicos llaman a considerar el
aspecto territorial mas alld del espacio geogréfico,
incorporando al andlisis conceptos como dominio
territorial, el cual abarca: la complicidad social,
la sustitucién del Estado, el poder intimidatorio,
la interconexion global y el refuerzo a la cultura
delictiva (Villalobos, 2011). Estos aspectos conso-

lidan el control de los territorios por parte de gru-
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pos delictivos (Castillo y Salazar, 2006), en detri-
mento de las libertades de la poblacién no afiliada
alos mismos.

Los datos sobre la presencia de pandillas dan
luces sobre sus niveles de asignacién, control y
expansion. Para el 2002, se estimaba un total de
309 subgrupos pandilleriles en las diferentes zo-
nas geograficas del pais (Cruz, 2006); actualmen-
te, y segtn datos de la corporacion policial (PNC,
2012%*), se identifican un total de 446 subgrupos o
células, de los cuales 279 corresponden ala MS 13
y 167 al Barrio 18. Estos subgrupos se distribuyen
en todos los departamentos del pais, pero tienen
mayor presencia —de subgrupos y de miem-
bros— en los departamentos de San Salvador
y La Libertad. La concentracién mas grande de
pandilleros se da en el Area Metropolitana de San
Salvador (AMSS), con un 45.6 % del total de los
pandilleros en libertad; le siguen las regiones cen-
tral, occidental y paracentral, con 16.5 %, 16.3 %
y 13.7 %, respectivamente y, por ultimo, la regién

oriental con un 7.9 % (PNC, 2012%).

AFILIACION: ;QUIEN ESTAEN
RIESGO DE ENTRAR A UNA
PANDILLA?

Desde el paradigma de desarrollo humano, las
personas deben desarrollar y utilizar al maximo
sus capacidades a lo largo del ciclo de vida. La ju-
ventud, por su parte, constituye una etapa del ci-
clo de vida que resulta crucial para la formaciéon de
esas capacidades que seran desplegadas en la vida
adultay que le permitirdn a un individuo vivir una
vida que considere valiosa. La pertenencia a una
pandilla es una decisién contraria a ese propdsito.

La afiliacién a una pandilla puede ser vista
como la suma de ciertas fallas en las principales
instituciones (familia, escuela, comunidad) rela-
cionadas con la vida de los jovenes que terminan

truncando —por acumulacién de privaciones—
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FIGURA 8.1 | Factores de riesgo en jévenes

Factores de riesgo

en jovenes pandilleros

Familia: vinculos débiles
Escuela: conductas conflictivas
Individuo mismo: creencias
antisociales

Amigos: amistades antisociales

Factores de riesgo

en jovenes no afiliados

Familia: lazos afectivos con
adultos prosociales

Escuela: valorizaciéon como una
accion positiva para el futuro
Individuo mismo: proyecto

Factores de riesgo
amplificados

Familia: nifios y nifas que
nacen de uno o ambos padres
miembros de pandilla

de vida / actitud mas positiva
sobre eventos negativos
Amigos: amistades similares

a ellos

Comunidades: Las pandillas tienen presencia en comunidades caracterizadas por un contexto social

desventajoso

Fuente: Elaboracion propia con base en estudios de caso

sus posibilidades de desarrollo. Esta situacién es
confirmada por los estudios de caso realizados, a
partir de los cuales puede establecerse que la afilia-
cién a una pandilla es precedida tanto por carac-
teristicas de temperamento de los jéovenes como
por multiples carencias en su familia, en su edu-
cacién, en los procesos socializadores que viven,
el ambiente en el que nacen y crecen, y en otros
acontecimientos vitales. Aunque en El Salvador
muchos jovenes experimentan diversos tipos de
privaciones, una constante entre los pandilleros es
que estas son continuas, persistentes y duraderas.

La figura 8.1 resume los factores de riesgo y de
proteccién identificados para los diversos estudios
de caso analizados. Como se puede observar, los
jovenes expuestos a pandillas nacen y crecen en
un contexto comunitario caracterizado por des-
ventajas sociales, siendo su condicién de origen el
primer factor de riesgo.

En adicidn, los jovenes afiliados a pandillas

enfrentan diversos factores de riesgo en su entorno

SECCION 4

familiar. Suelen tener vinculos con hogares con-
flictivos, ya sea por la existencia de alcoholismo
en alguno de los progenitores o por la vivencia
de maltrato familiar; o bien, tienen vinculos con
hogares no plenamente integrados, debido a la au-
sencia de uno o ambos padres, lo que se traduce en
lazos familiares débiles y escaso control parental.
En la mayoria de los casos estudiados para este
Informe, los jévenes pandilleros proceden de una es-
tructura familiar monoparental. La madre es quien,
por lo general, asume de facto la jefatura de un ho-
gar de bajos ingresos y en situacién de exclusiéon
social, se ve obligada a trabajar para mantener a su
familia, aunque ello supone pasar tiempos prolon-
gados fuera de su hogar, sin alternativas adecuadas
para el cuido de nifos y adolescentes. En palabras

de la madre de un pandillero asesinado en 2007:

En ese tiempo [cuando mi hijo ingresé a la
pandilla], yo estaba pasando una etapa bien

tremenda. Me separé del padre después de
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12 afios de violencia intrafamiliar. Imaginese
quedarme con ellos sola, con muchos gastos
en la casa. Ya todo dependia de mi, entonces
tuvieron que quedarse solos porque no me
quedaba otra alternativa. Yo me tuve que ir
obligada [a trabajar]; ya yo los dejaba con mi
nuera para que ella les hiciera la comida. En-
tonces eso también fue algo que le ayudé a él,
para que anduviera libre y que nadie le dijera
nada. A pesar de mis limites, problemas serios
que me vinieron a la vida, yo salia [adelante];
mi hermana me ayudaba y yo trabajaba, pero
ya mi hijo estaba perdido (PNUD, 2012b).

El ambito familiar de los jovenes que ingre-
san a pandillas también estd marcado por un con-
tinuo de experiencias negativas a temprana edad,
con impacto en la esfera mds intima del desarrollo
emocional: la poca o nula comunicacién entre los
miembros del hogar, la carencia de expresiones
afectivas, una escasa supervisioén y disciplina in-
coherente. Los resultados de los estudios de caso
no arrojan diferencias entre hombres y mujeres
afiliados a pandillas en lo que se refiere a este tipo
de factores de riesgo.

Ademads, aparecen con frecuencia entre los
pandilleros otros factores de riesgo personal, como
las conductas conflictivas en el ambiente escolar,
la relacién débil con la autoridad, el consumo de
sustancias ilegales a temprana edad, la actitud de
rebeldia, las creencias y amistades antisociales. En
este punto, destaca la legitimaciéon de conductas
antisociales a temprana edad como diferenciador
entre jévenes afiliados a pandillas. En un marco
familiar fragil con una débil interaccién con fi-
guras de autoridad, capaces de proveer reglas de
comportamiento adecuadas para la convivencia
—en la familia, en el barrio, en la escuela, en la so-
ciedad— la afiliacién a la pandilla facilita el salto a
conductas delictivas. Esto amplia la gama de con-
ductas negativas al instalar el uso de la violencia

como rasgo de identidad.
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Algunos de estos factores de riesgo también
han estado presentes entre jovenes no afiliados a
las pandillas. Sin embargo, se descubren impor-
tantes factores de proteccion, tales como: lazos
afectivos mds significativos con adultos prosocia-
les, una mejor actitud personal ante eventos nega-
tivos, un proyecto de vida, entre otros. Lo anterior
funciona como amortiguador ante las circunstan-
cias adversas observadas.

Para algunos menores, existen factores de
riesgo adicionales para la afiliacién pandilleril. Se
trata del caso de nifios y nifias que nacen de uno
o ambos padres pandilleros. Esta situacién repre-
senta un reto para el Estado y otras instancias,
dado que la presencia de factores de proteccion se
minimiza ante los evidentes factores de riesgo.

Por su parte, los jovenes expresan de manera
directa diversos motivos de afiliacién a las pan-
dillas: la venganza por la muerte de un familiar
0 amigo, la obtencién de bienes, la posibilidad de
disponer de un territorio propio, asi como el deseo
de ser vistos con respeto y autoridad. Esta altima
motivacién, mencionada con mucha frecuencia,
reviste importancia psicologica: los pandilleros
buscan un cambio en la manera en que son vistos
socialmente; buscan pasar de ser “nadie” a ser “li-
deres” y tener poder.

Esto se ha posibilitado porque la infraestruc-
tura moral —cuya base principal estd conforma-
da por la familia, la escuela y la comunidad— ha
legitimado por temor, impotencia, frustraciéon o
conveniencia la figura del pandillero y su conduc-
ta antisocial.

La presencia de pandillas profundiza los facto-
res de riesgo para los jovenes que viven y coexisten
en las mismas comunidades. Muchos de ellos con-
sideran a las pandillas como un referente de “éxito”.
El pandillero encarna la idea de que vale la pena
buscar el prestigio social a pesar de los peligros: la
ilegalidad, “la muerte, el hospital o la carcel”. Parti-
cularmente vulnerables a este discurso son los jéve-

nes con aspiraciones que van alld de sus propias po-
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RECUADRO 8.1 | El peso de la historia familiar

Tengo veintitin anos de edad y estoy procesado por el delito de homicidio.

Naci en el municipio de Cuscatancingo. Cuando estaba pequeno vivia con mis dos abuelos y mi mama.
Ella trabaja en la maquila, la vefa hasta en la noche, mi abuela vendia en el mercado y mi abuelo tra-
baja en un taller de mecanica. A mi papa solo lo vi una vez.

Cuando yo tenfa 10 anos de edad, mi mama se acompafnoé con mi padrastroy él se la llevd a vivir a otro
municipio. Cuando mi mama se fue, quien me cuidaba era mi abuela. Ella pasaba vendiendo por las
mafanas y me pasaba trayendo a la escuela. El resto de la tarde lo pasaba en la calle. Casi no visitaba
a mi mama, porque una vez, como a los 12 afios, como yo ya me vestia asi flojo y con tenis, me detu-
vieron unos bichos, asi que dejé de ir. Ella vive en una zona de la otra pandilla.

Llegué hasta sexto grado, pero comencé a tener problemas desde cuarto. Me suspendieron varias
veces de la escuela. Una vez llamaron a mi mama porque le meti un lapiz en el hombro a un nifo
porque me estaba molestando.

El ambiente familiar con mi abuela era tranquilo; con mi mama era distante. Mi relacién ha sido con
mi abuela: ella me daba hora para llegar, pero como era mi abuelita todo me permitia. En la calle
estaba con otros dos bichos que ahora son pandilleros también. En ese tiempo le tirdbamos piedras
a un loco [joven] que llegaba alli. Yo ingresé a la pandilla 18 a los 13 afios de edad, llevo nueve afios
dentro. Conoci a los pandilleros por mi primo. Cuando él sali6 de prision en el 2007 comencé a jun-
tarme con ellos.

Tengo dos hijos de diferentes companeras de vida. Ambos viven con las mamas. Mi primer hijo nacié

cuando yo tenia 17 afos. Uno de ellos esta en el ISNA porque la mama de mi hijo esta alli.

Fuente: Elaboracion propia a partir de entrevista a joven pandillero (PNUD, 2012b)

sibilidades: diversidn, fiestas, sexo, alcohol y otras
que pueden conseguir con la pandilla, a las cuales

consideran valido acceder por medio del delito.

PANDILLAS Y SOCIEDAD

La afiliacién a la pandilla es un punto sin retor-
no y tiene un cardcter permanente: una vez den-
tro no hay forma de salir. Esta pertenencia tiene
repercusiones en el desarrollo y despliegue de las
capacidades de sus miembros: dejan la escuela, se

acompafan a temprana edad y se involucran en

SECCION 4

actividades ilicitas y peligrosas que amenazan sus
vidas y las de muchos mas.

Los efectos de su accionar, sin embargo, tras-
cienden el cardcter individual y afectan el plano
social: trastocan los fundamentos de la sociedad,
llegan a su ntcleo y amenazan aquellos &mbitos que
deberian funcionar como factores de proteccion,
tales como la familia, la escuela y las comunidades.

Esta seccion presenta evidencia cualitativa de
los procesos sociales asociados con el fenémeno,
de las formas en que las pandillas estan transfor-
mando estos fundamentos y creando o reprodu-

ciendo nuevos y mas peligrosos circulos perversos
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de liderazgos negativos, exclusién y violencia. Esta
situacién obliga a repensar con cardcter de urgen-
cia sobre la seguridad del pais, desde 6pticas que
releven la complejidad humana y sociologica del
fenémeno, y que superen los enfoques represivos
y de control. La nacién no puede seguir adaptan-
dose al problema de la inseguridad y las pandillas.
Acostumbrarse a vivir asi equivale a la aceptacién
de caminar en un callején que cierra sus opciones

para lograr el desarrollo humano.

La alteracion de la familia

La familia es considerada como el &mbito més inti-
mo para el desarrollo de las capacidades de las per-
sonas, por ser no solo el primer espacio de cons-
truccién moral, sino también una fuente primaria
de capital social y cultural, entre otros (PNUD,
2004). Pero, ;qué sucede cuando este ambito es al-
terado por sus integrantes en razén de una afilia-
cidn externa con estructuras delictivas, o cuando
lalegitimacion del delito se gesta en el seno mismo
de las familias?

Las pandillas estan transformando las dina-
micas de las familias salvadoreiias. En esta sec-
cién, se abordan dos tipos de escenarios elabora-
dos a partir de los estudios de caso: la respuesta
adaptativa de las familias ante la presencia de un
hijo pandillero, y el surgimiento de una nueva ge-
neracién de madres y padres pandilleros. Estos
escenarios no son exhaustivos, pero si indicativos
de las tensiones y transformaciones a que esta so-

metida la familia.

Resignacion o complicidad: la respuesta
familiar ante un miembro pandillero

Para las familias que tienen hijos o hijas en una
pandilla, la afiliacién a la misma es percibida como
un punto de tensién. El sentimiento dominante

suele ser de impotencia ante la rapida autonomia
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de su hijo o hija; en algunas ocasiones, sin embar-
go, se asume una posicién de complicidad.

En un primer caso, una fusién de culpa y re-
signacién invade a las madres de los pandilleros,
muchas de las cuales terminan por tolerar el nuevo
estatus de sus hijos por razones afectivas. En ellas
también se observa impotencia, caracterizada por
la sensacion de que esa conducta no se puede cam-
biar. Las madres entrevistadas expresan estar cons-
cientes de la complejidad del problema vy, a la vez,
se sienten solas ante la falta de politicas publicas, y
de programas o iniciativas que les ayuden a lidiar
con su situacion. Frente a la necesidad de atender
a otros hijos, dan por perdido al que se afilié a la
pandilla, y desisten, mientras buscan consuelo en
la religion: “No podemos hacer nada, solo pedirle a
Dios que los proteja; ya no podes hacer mas nada’,
expresé una madre de familia con tres hijos afilia-
dos a una pandilla y otro asesinado en 2008.

En otros casos, algunos jovenes son rechaza-
dos o expulsados de sus hogares, o ellos mismos
se autoexilian del hogar como un mecanismo para
exigir autoridad y respeto. Este tipo de situaciones
refuerza aun mads los vinculos con la pandilla y
acelera el sometimiento a las “reglas de la calle”.
En consecuencia, los lazos afectivos familiares se
debilitan, el tiempo fuera del hogar es absorbido
por la pandilla, y la estadia en la casa disminuye
paulatinamente hasta que algunos se separan del
todo de sus familias y de sus hogares.

Finalmente, un grupo menor de familias acep-
ta, por conveniencia econémica, la incorporacién
de sus hijos a las pandillas. En estos casos, el pandi-
llero asume varios gastos del hogar y cuando no esta
presente (porque fallece o se encuentra encarcela-
do), algunos miembros de su familia se integran a
las actividades del grupo pandilleril. Es asi como se
percibe un beneficio econémico, no necesariamen-
te de forma directa a través del hijo, sino mds bien
mediante la pandilla. Esto dltimo aumenta el con-
trol y presencia de la pandilla en las comunidades

al ampliarse sus redes de apoyo social, asegurando
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la continuidad de la actividad delictiva, pese a las
capturas y los controles policiales.

En algunos casos, la complicidad de la fami-
lia con la pandilla se da cuando adultos mayores
—abuelas en su mayoria— asumen el cuido de
nietos, hijos de pandilleros. Con esta nueva carga
econémica se vuelve aceptable el ingreso de dinero

ilicito.

Una nueva generacion
de familias pandilleriles

A diferencia de otros paises, donde la afiliacién a
la pandilla es temporal, en El Salvador el ingreso
es permanente. En consecuencia, cualquier proce-
so de emancipacién posterior o de cambios en las
condiciones personales o familiares es acompana-
do por la pandilla, y no implica impedimentos para
continuar perteneciendo a ella. Asi, los jovenes que
se convierten en padres y madres deben distribuir
su tiempo entre la pandilla y sus nuevos roles.

La capacidad protectora, social, cultural y
afectiva de la familia se ve afectada severamente si
cualquiera o ambos padres son pandilleros. Estas
familias pandilleriles agravan el debilitamiento
del ntcleo familiar, presentando una mayor diver-
sificacién de problemas, que van desde la pérdida
de modelos positivos hasta el aprendizaje de pa-
trones de violencia y de cultura pandilleril en eda-
des cada vez mds tempranas. Las palabras de una

joven madre pandillera confirman este punto:

Un dia comencé a cortarles las uflas a mis
hijos y uno de ellos me dijo que no le cortara
estas dos [indice y mefique]. Le pregunté por
qué y me dijo: “No, mamd, yo quiero que me
crezcan estas dos, porque quiero tenerla lar-
gas; no vayds a pensar que es por la pandilla”
(PNUD, 2012b).

La situacién familiar de nifios y nifas en estas

circunstancias es preocupante para las perspectivas
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de desarrollo de la sociedad salvadorefia. Nacer y
crecer en la cotidianidad de la criminalidad los hace
testigos, a muy temprana edad, de actos violentos.
Algunos son incorporados en actividades de la pan-
dilla, lo que acenttia los factores de riesgo para una
nueva generacién y amenaza sus posibilidades de

construir una vida diferente a la de sus padres.

La escuela en riesgo

La escuela es por excelencia el espacio para la po-
tenciacién de las capacidades innatas y para su con-
versiéon en capacidades internas. Constituye tam-
bién una esfera de socializacién y una fuente para
la modelacién y aprendizaje de conductas proso-
ciales. En El Salvador, la presencia de las pandillas
amenaza el rol de la escuela —particularmente el
de la escuela publica— para promover el desarrollo
humano de las nuevas generaciones. Esto se evi-
dencia en dos situaciones: el deterioro de la autori-
dad de la figura docente en el aula y el detrimento

de la escuela como factor de conversion.

El deterioro de la autoridad
de la figura docente

El rol del maestro, en los dltimos afios, ha sufrido un
debilitamiento paulatino y su autoridad se ha visto
erosionada por la presencia de alumnos pandille-
ros en el aula. Esto le resta efectividad al potencial
transformador de la escuela, al mermar la capacidad
del docente de trasmitir valores y conocimientos.
Los profesores y las profesoras luchan por
mantener la disciplina en el espacio educativo, a
pesar de la ausencia de leyes y normas sociales en
que se desarrollan las clases, debido a la rebeldia
de los pandilleros. Los actos mds violentos ocu-
rren fuera del aula, pero las conductas que rozan
lo delictivo tienen lugar, dia a dia, dentro de las pa-
redes escolares: molestar a otros alumnos, pelear a

golpes y fumar marihuana.
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El rol del maestro, en los ultimos anos, ha sufrido un
debilitamiento paulatino y su autoridad se ha visto erosionada
por la presencia de alumnos pandilleros en el aula

En este entorno, quienes ejercen la docencia
se sienten desprotegidos, pero también despojados
de credibilidad y autoridad; lo peor es que también
estan desprovistos de herramientas para enfrentar
el fenéomeno pandilleril en el aula. Al tiempo que
resienten esta situacién, estdn conscientes de sus
limitaciones ante los demds alumnos. Como ex-

preso6 un profesor entrevistado para este Informe:

La mayor dificultad de trabajar con jovenes
pandilleros es que estoy rodeado de jovenes
sanos. Qué galdn que todos fueran pandille-
ros! Yo agarro una actitud de ser empatico, de
hacerme amigo de ellos, buscar una manera
de atenderlos. Pero hay jovenes sanos, y en eso
hay una pequena linea donde el profesor tiene

que velar por el otro (PNUD, 2012b).

Los docentes también miran con frustraciéon a
los alumnos que, sin estar afiliados a las pandillas,
experimentan las tensiones en el aula. En palabras

de un joven no afiliado a las pandillas:

La relacion entre el profesor y ellos [los pan-
dilleros] por lo general es mala. El profesor
busca aconsejarlos y ellos entran en una ac-
titud negativa donde todo lo que le dicen es
para hacerlo sentir mal. Ellos se siente asi,
quizas, no sé, es por el mismo maltrato que
reciben en sus hogares, por el mismo rechazo
que ellos sienten, que piensan que cuando los
estan aconsejando es para regafarlos y hacer-
los sentir mal y toman esa actitud de rebeldia.
Algunas veces el método del profesor no es el

correcto porque los insultan (PNUD, 2012b).
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En muchos casos, la indiferencia se torna en
regla general para sobrevivir un ambiente con
estas caracteristicas; es la manera de “aprender a
vivir’ y “convivir” con las pandillas y sus amena-
zas. El docente se resigna, se limita a dar la clase y
desatiende las necesidades de otros alumnos. Esta
situacién agrava el problema por dos razones. En
primer lugar, los alumnos pierden gradualmente
la confianza en los docentes porque los perciben
incapaces de resolver el problema. En segundo lu-
gar, la indiferencia hace pensar que la solucién no
le compete a nadie o les compete a “otros”. La in-
defensién que viven los alumnos acosados por los
pandilleros es producto de esa sensacién de que
nadie esta dispuesto a enfrentarlos. En palabras de

un alumno no afiliado a pandillas:

Mis papds siempre me decian “poné queja, poné
queja’, pero cuando les decia “jah, es que este es
un familiar de un marero!”, entonces, practica-
mente se volvia imposible hacer algo, ya no ha-

bia forma de evitar las cosas (PNUD, 2012b).

En escuelas con presencia pandilleril, ser
miembro de una pandilla es garantia de formas
negativas de estatus, y de impunidad. Segun el
alumnado y el cuerpo docente, las reglas escola-
res se manejan discrecionalmente dependiendo de
quién sea el estudiante. Paralos no afiliados a pan-
dillas, las opciones son pocas: ser bueno no com-
pensa, pero ser transgresor proyecta beneficios
porque se pasan las materias o se gana, a punta de
amenazas, cierta forma de respeto. Un joven afilia-
do a las pandillas revive el didlogo con uno de sus

maestros de la siguiente forma:
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Yo le decia, “jmira wuacha (sefial con las ma-
nos de MS), yo soy de la mara, hijueputal; si no
me pasas de grado te voy a venir a matar con
todos mis amigos”. “No, no, estd bien aqui te
hago que vos pasaste con 10, el mejor alumno

te voy a poner” (PNUD, 2012b).

La pérdida de autoridad docente facilita el
surgimiento de lideres negativos en el aula: los
pandilleros. El lider positivo, en este caso el maes-
tro, pierde fuerza y valor. Los profesores no lo-
gran enfrentar la figura de autoridad pandilleril,
que choca con la jerarquia institucional que aquel
representa, pero que responde a su propia estruc-
tura externa. Sin desearlo de manera consciente,
los maestros refuerzan el liderazgo por medio del
temor y la estigmatizacién de los jovenes, como
pandilleros potenciales o reales. Estos, a su vez,
degradan la posiciéon del docente y contribuyen a
que sea visto como un “don nadie”. En ocasiones,
el lider negativo se convierte en un referente moral
paralos demds alumnos en detrimento de la auto-
ridad escolar al ejercer un control superior en el

aula. En palabras de un maestro:

Si el alumnado estd molestando, ellos [los
pandilleros] los ponen quietos. Dependien-
do del maestro, si usted les cae mal, le hacen
la vida imposible, pero sila metodologia que
usted utiliza y la forma que usted los tra-
ta [les gusta], pues son tranquilos (PNUD,
2012b).

La mutacion de la escuela: de espacio
de proteccién a uno de riesgo

La presencia y permanencia de las pandillas en las
escuelas y el deterioro de la autoridad de la figura
docente representa —sino el peor— un escenario
altamente desfavorable para lograr un verdadero
desarrollo humano. Se convierte en un desafio

el educar en un entorno donde la inseguridad es

SECCION 4

la norma, y donde la violencia modifica y afecta
no solo los diferentes tipos de relaciones —entre
iguales, con docentes, entre amigos y con desco-
nocidos—, sino también las conductas y los in-
centivos. La funcién de la escuela publica se muta,
se altera y en vez de constituirse en un espacio de
proteccidn, se convierte en uno de riesgo, del cual
algunos deciden alejarse, a veces de manera tem-

poral y otras, de forma definitiva:

He desertado dos veces. La primera vez fue
por cuestion de divisién de sectores por las
pandillas. Yo vivo en un barrio conflictivo, en-
tonces, iba a un sector de la otra pandilla, en-
tonces se daba que tenia problemas con ambos
muchachos. Llegué al punto que me regresaba
ala casa o tenfan que irme a traer mis papas o
me llegaba a traer un familiar. Entonces tuve
que dejar un afio. Y el ano antepasado que ya
fue por motivos econdémicos que ya no pude

seguir (PNUD, 2012b).

La violencia escolar no es un problema que
le competa Gnicamente al sistema educativo; es
decir, no puede ser abordada de forma aislada
con medidas pedagdgicas. Es un fenémeno que
ha permeado las escuelas desde afuera: desde
un entorno violento, una comunidad con calles
inseguras y altas dosis de impunidad. Su solu-
cién pasa por reconocer estos factores y actuar
de manera conjunta —entre padres de familia,
educadores y autoridades— en su prevencién y
erradicacién.

Transformar el clima escolar y potenciar la
escuela como un factor protector para los nifios
y adolescentes es una labor que no se puede se-
guir postergando, en especial en aquellas zonas
de mayores niveles de inseguridad. Si se pierde
el potencial transformador de la escuela a manos
de la violencia, ;qué posibilidades de salir de su
condicién tendran los mas pobres?, ;donde se

educardn los ciudadanos del futuro?
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RECUADRO 8.2 | La perpetuacién de roles machistas en las pandillas

Las pandillas son reflejo de los patrones culturales de la sociedad salvadorefa, y no estan exentas de
reproducir y exacerbar sus rasgos mas negativos y caracteristicos. EL machismo, por ejemplo, esta
profundamente enquistado en sus estructuras y dinamicas, lo que explica no solo el rol diferenciado
de las mujeres, sino también el grado de barbarie con que se saldan cuentas entre grupos pandilleri-
les y al interior de los mismos cuando los problemas se atribuyen a las mujeres.

La participacién femenina en las pandillas y en sus actividades ha sido irregular y cambiante. Los
pandilleros entrevistados confirman que en el pasado fue mayor, pero que mas recientemente los dos
principales grupos han decidido no afiliar mas mujeres, en parte por el aumento de asesinatos de
pandilleras por celos y conflictos de pareja. En palabras de un pandillero:

Tomamos esa decision porque hay muchos de nosotros que tenemos una obsesién con la mu-
jer, verdad, y tal vez decimos si se va, me voy a ver mal... porque se va con otro, vea. Entonces
tomamos la decision que el chavo que no quiere estar con alguien que la deje ir, pero que no le
vaya inventar cosas a ella. Eso hace como un ano y medio, dos anos lo hicimos, porque muchas
mujeres estaban resultando muertas y de la nada (PNUD, 2012b).

Actualmente, son pocos los grupos pandilleriles que aceptan “brincar” (afiliar) mujeres.

El sentimiento general entre los miembros de pandillas es que las mujeres son débiles, lo que coloca al
hombre en una posicion superior y mitifica la creencia de que el macho verdadero no llora, no le teme
a nada, no se queja, aguanta golpesy es agresivo. Ellas, por el contrario, tienen expresiones sentimen-
tales consideradas signos de fragilidad, aunque muchas veces se trate de estrategias para sobrevivir.

Los estudios de caso confirman la existencia, en menor grado, de expresiones de subgrupos pandille-
riles exclusivamente femeninos, donde las actividades de la agrupacion son realizadas por mujeres,
pero que operan bajo la “proteccidén” y visto bueno de estructuras mayores lideradas por hombres.
Una integrante de este tipo de clicas comenta:

Llevar una clica solo de mujeres cuesta. [Los hombres], usted sabe, son machistas y pueden andar
haciendo lo que quieran, en cambio nosotros tenemos que cuidarnos, porque si no nos damos a
respetar, no nos respetan. Entonces tenemos que explicarles a las que van empezando primero que
nos demos a respetar como mujeres que somos, porque no podemos andar con un homie, con otro
y con otro, porque una mujer se mira mal que ande con uno y con otro, no solo por ser de la mara,
tal vez la gente nos tilda de que nosotras asi ingresamos a la pandilla y todo, y esa es una gran
mentira. Hay que tener el respaldo de ellos [para crear una clica solo de mujeres] (PNUD, 2012b).

Las pandilleras no son reconocidas como iguales por los hombres dentro de la estructura, pese a que
se les exige el cumplimiento de las mismas reglas, son castigadas con la misma severidad, realizan
tareas de la agrupacion, tienen cierto grado de participacion en hechos violentos, y estan en riesgo
constante de terminar en la carcel, heridas o asesinadas. Pertenecer a una pandilla y ser mujer im-
plica mantener una posicion de subordinacion y alto riesgo; supone luchar por una posicion mejor y
no lograrla; significa enfrentar riesgos de “macho”, pero también asumir otros roles conferidos tradi-
cionalmente a las mujeres, como atender a los hijos, a la pareja y el hogar.

Fuente: Elaboracion propia con base en investigacion cualitativa sobre pandillas (PNUD, 2012b)
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Las distorsiones generadas
en el mercado laboral

Las pandillas poseen una estructura que asigna y
distribuye internamente actividades y funciones,
muchas de las cuales generan ingresos directos de
forma ilicita, a través de robos, extorsiones y trafi-
co de drogas. Cuando se considera que la falta de
oportunidades constituye una de las motivaciones
para afiliarse a una pandilla, pareciera ser que la
generacion de puestos de trabajo es la alternativa
parala desafiliacién y desestructuraciéon de la mis-
ma. Pero la relacién en la préctica no es tan simple,
aunque en ocasiones un “trabajo digno para sacar
adelante” a las familias se exprese como un deseo
o condicién para abandonar la pandilla y dejar de
delinquir. No es simple, precisamente, porque el
accionar de las pandillas genera dos tipos de dis-
torsiones: el habito de obtener dinero “facilmente”
en un contexto de afiliacién permanente a la es-
tructura pandilleril y la desconfianza por parte de
los sectores que demandan fuerza laboral (empre-

sas y otras organizaciones).
Dinero facil

La estructura pandilleril se impone no solo des-
de las familias y las comunidades, sino como
familia alternativa y como medio de vida; es de-
cir, como una estructura que posibilita el acceso
a recursos y a dinero facil por medio de fuentes
ilicitas. La afiliacién permanente a una pandi-
lla no se disuelve necesariamente al obtener un
trabajo. Los comunicados emitidos y expresio-
nes de los pandilleros reiteran esta pertenencia
permanente: “a uno le explican que ya estando
dentro de la pandilla ya no hay vuelta atrds”. En
este sentido, la reinsercion individual (con todos
los procesos psicosociales que ella implique) no
puede concebirse sin un quiebre o reconversion
de la estructura, sin una revalorizacidn colectiva

de las actividades legales o sin una desvaloriza-

SECCION 4

cién, también colectiva, del delito como opcién
justificada para generar ingresos, saldar deudas
u obtener venganza.

Ante la discusién hipotética de escenarios fa-
vorables y desfavorables de trabajo digno, un pan-

dillero responde:

Enrealidad, la pandilla no desapareceria; pero
pienso que entrariamos en una disciplina, es-
tos afos atras ha habido una gran indisciplina,
por el trato mismo del sistema. A veces uno no
quiere hace algo pero lo obligan, por ejemplo
[tratar mal a otras personas]. Si un agente vie-
ne y me agrede, entonces hace que entre odio
en mi vida y entonces tal vez no lo paga él,
pero pagan las consecuencias otras personas
al momento que me ha soltado. [Si no alcanza
el trabajo para todos] siempre va a haber deli-
to. Ahora el bachillerato no funciona para un
trabajo en el que se gane lo suficiente. Enton-
ces eso lleva a buscar la delincuencia, porque
en la casa no hay pan, hay que buscarlo de una
forma a otra. Entonces lo impulsan a uno a

buscar el delito (PNUD, 2012b).

Muchos pandilleros se dedican simultdnea-
mente a actividades licitas e ilicitas. Ambas se
consideraban antes mutuamente excluyentes, sin
embargo estudios recientes sugieren que los “jo-
venes en situacién de exclusién social desarro-
llan estrategias de supervivencia que implican la
participacién en la economia legal, pero también,
de forma paralela, en la economia sumergida, asi
como en formas delictivas ocasionales de adquisi-
cién de ingresos” (Fagan y Freeman, 1999, citado
en Demoscopia, 2007). Asi, el trabajo es una ma-
nera de generar ingresos, aunque no necesaria-
mente se constituye en la principal fuente de los
mismos. En otras palabras, obtener un trabajo no
es garantia para el cese de actividades delictivas,
en especial, si no cumple con las expectativas de

remuneracion.

CAPITULO 8 | PANDILLAS: EL RESULTADO EXTREMO DE UNA SOCIEDAD SIN OPORTUNIDADES



Desconfianza empresarial

En la otra cara de la moneda, se encuentra la res-
puesta de las empresas al fenémeno delincuencial
y pandilleril. Entrevistas a profundidad con repre-
sentantes empresariales confirman la adopcién
de nuevas précticas para adaptarse, continuar el
negocio y subsistir, pero también para garantizar
su seguridad. En algunos casos, el pago de “renta”
se asume a priori como un costo financiero si se
desea ofrecer bienes y servicios, y evadir amenazas
contra el personal en territorios o comunidades
controlados por las pandillas. En otros casos, se
anticipa una alta rotacién para cierto tipo de pues-
tos que requieren contacto con comunidades pe-
ligrosas, debido al desgaste emocional. “Es dificil
encontrar gente que aguante este tipo de presiéon”
(PNUD, 2012b), afirma un gerente de recursos hu-
manos de una empresa comercial.

En muchos casos, por motivos de seguridad
y precaucion, las puertas de las empresas se cie-
rran a emplear jovenes provenientes de escuelas
o comunidades con presencia pandilleril, aunque
no estén afiliados a las pandillas. En otros casos,
se recurre a practicas polémicas como el poligra-
fo para determinar la afiliacién o simpatia con
grupos delincuenciales, o bien a exdmenes fisicos
para determinar la existencia de tatuajes. Esta
desconfianza merma la eficiencia y eleva los cos-
tos del reclutamiento y selecciéon de personal, asi
como sus presupuestos de seguridad. Sin embar-
g0, lo mds grave de la desconfianza es que instau-
ra —en respuesta a la inseguridad que se percibe
como generalizada— practicas cotidianas, apa-
rentemente justificadas, de proteccién que supo-
nen una paulatina y progresiva vulneracién de los
derechos laborales de las personas, que amenazan
con reproducir en otras esferas los patrones de ex-
clusién social.

No queda duda de que hace falta profundizar
en la relacién entre criminalidad y trabajo en un

contexto de organizaciéon pandilleril. Los bajos
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niveles educativos de los pandilleros, las escasas
posibilidades de optar por trabajos calificados y
con niveles suficientes de remuneracién se suman
a una historia de exclusion, violencia y practicas
ilicitas donde el beneficio del “dinero facil” o “sin
esfuerzo” ha sido experimentado a una temprana
edad. Lo anterior, aunado a las préacticas defensi-
vas a las que recurren las empresas, complejiza la
perspectiva de reinsercion laboral y sugiere que el
trabajo puede ser condicién necesaria, pero no su-
ficiente para que el pais cierre su capitulo actual

de violencia.

La adaptacion de las comunidades
al fendmeno pandilleril

Elimpacto de las pandillas en las comunidades no
es homogéneo y depende tanto de las caracteristi-
cas locales como de la actividad misma de los gru-
pos. En ciertos espacios geograficos, el desarrollo
territorial pandilleril debe ser considerado para el
andlisis del comportamiento de los habitantes asi
como para la formulacién de los planes de inter-
vencién necesarios. Por ejemplo, cuando el control
de un territorio es absoluto, la pandilla se convier-
te en protectora de la comunidad y la complicidad
social de la comunidad es mas evidente.

La presencia de pandilleros es percibida por
los habitantes de las comunidades de manera dife-
rente. En algunos casos, no alteran los ritmos co-
tidianos de la comunidad: las actividades diarias
siguen su curso normal, con excepcién de ciertas
horas en que el espacio se torna peligroso. Pero el
poder intimidatorio de la pandilla estd presente
siempre y ha repercutido en la pérdida de liberta-
des de los ciudadanos. Los negocios pagan la cuota
impuesta por las pandillas con efectos importan-
tes en su productividad y en futuras iniciativas
emprendedoras.

Los habitantes desconfian de sus vecinos y

evitan pasar mds del tiempo necesario en espacios
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publicos porque estos “pertenecen” a las pandi-
llas. Procuran llegar al hogar temprano y no sa-
lir a ciertas horas. Se dan casos extremos, como
madres que dejan bajo llave a sus hijos y jovenes
que se autoencierran en sus casas como medidas
de control y proteccién. La afiliacién religiosa se
convierte en una defensa para muchos jovenes. En
general, la poblacién se rige por la ley pandilleril:
“ver, oir y callar”, lo que afecta el proceso judicial y
las relaciones con las autoridades.

El analisis realizado sobre la problemdtica de
las pandillas pone en evidencia la complejidad y
dinamismo del fenémeno en El Salvador. Las pan-
dillas pueden ser vistas como el resultado de una
sociedad que ha fracasado en brindar condiciones
Optimas para el desarrollo humano de sus nifos,
nifas y jévenes. El enfoque del ciclo de vida es de-
terminante para comprender los diferentes facto-

res de riesgo a los que se han enfrentado los jove-

SECCION 4

nes afiliados a pandillas. Sin embargo, la afiliacién
es solo el inicio de un problema cuya evolucién no
se ha terminado de comprender. Las pandillas es-
tan transformando la sociedad desde los mismos
espacios llamados a potenciar y desarrollar las ca-
pacidades humanas: la familia, la escuela, los mer-
cados de trabajo y las comunidades. Reconocer y
comprender estas transformaciones es importante
para avanzar en la definicién de medidas colecti-
vas que permitan revertir el circulo de violencia y
exclusién que marca la vida de muchos salvadore-

fnos en la actualidad.

NOTAS

*  Datos estadisticos facilitados por la institu-

cién al PNUD para este Informe.
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SECCION 5

Propuesta







Si ya tienes un plan con unos objetivos
consensuados, lo que sigue es la voluntad
de los gobiernos para ponerlo en accion

Helen Clark

SARAI RAQUEL GUILLEN. Desde pequeria atendia la tienda de su familia con la ilusion de convertirse en maestra. Sabia
que ir a la universidad era imposible para ella, por lo que intenté buscar suerte en Panamd. Regreso sin pena ni

gloria, por lo que volvié a trabajar con sus padres de nuevo.



El Salvador necesita reinventar su casa. Esa casa es
el pais: el lugar en el que se gestan y desarrollan la
historia y la politica pero, sobre todo, el espacio de
encuentro de las personas que en el que dia a dia
forjan sus esfuerzos y suefios. En una casa, los pro-
tagonistas son sus habitantes, ya que son quienes
hacen que el clima sea de felicidad y armonia o,
por el contrario, de amargura o desencanto, sien-
do los primeros sentimientos los que debieran pre-
valecer para evitar que los moradores deseen irse y
no volver nunca mas.

Ya que la casa es mas que un espacio fisico,
reinventarla significa, entonces, hacer lo posible
por instaurar un nuevo tipo de relaciones entre sus
habitantes, garantizando que no haya segregacion,
resolviendo los conflictos y orientando sus accio-
nes hacia la busqueda del bienestar de ese colecti-
vo. Por tanto, reinventar la casa es volverla a sofiar,
hacerla mas confortable y volverla mas digna.

Como se menciond al inicio, El Salvador nece-
sita reinventarse y para ello debe cambiar de rum-
bo de forma radical y comprometer a los diferentes
actores sociales en el esfuerzo de buscar consensos
y sellar pactos para construir una nueva realidad
para los salvadorefios y salvadorefias. El futuro del
pais depende del compromiso de la sociedad, del
Estado y de la ciudadania, asi como de las acciones
que originen cambios culturales profundos enca-

minados a que los ciudadanos asuman las respon-
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sabilidades que tienen para consigo mismos y su
sociedad, y no esperen que el Estado resuelva to-
dos los problemas.

Sibien es cierto que la politica publica es la agen-
da del Gobierno y es un instrumento para conducir
al pais a un rumbo de desarrollo humano, para ga-
rantizar su efectividad, ademas de combatir vicios del
Estado como la corrupcidn, la falta de transparencia
y la impunidad y la polarizacién politica que coar-
ta sus posibilidades transformadoras (tanto social
como econdmica), también requiere que otros acto-
res de la sociedad civil se sumen al esfuerzo de cons-
trucciéon de una mejor realidad para la ciudadania.

El PNUD propone que la politica publica sea
concebida, disenada e implementada como un ins-
trumento integral e integrador y que su fin sea desa-
rrollar en las personas las capacidades para alcanzar
el bienestar. Se trata de una propuesta cuya filosofia
se resume en dos palabras: tomar accién. Tomar
accion en tres ejes fundamentales e igualmente im-
portantes: lo cultural, lo social y lo econémico.

Se espera que esta propuesta sobre el disefio y
la implementacién de las politicas publicas sea el
inicio de una discusién valiente, sincera y enrique-
cedora, que incite a sentarse a la mesa a quienes
tradicionalmente no dialogan, y que contribuya a
la construccién de una sociedad mads justa y equita-
tiva que dé a sus miembros oportunidades reales de

ir tras un proyecto de vida que consideren valioso.

PROPUESTA



I. PRINCIPIOS PARA EL DIS,ENO Y
FORMULACION DE LA POLITICA
PUBLICA TRANSFORMADORA

Vinculacion indisoluble de
lo econdmico, lo social y lo politico

Convencionalmente la politica econémica y la po-
litica social se han entendido como procesos se-
parados que tienen lugar en la esfera del Estado y
que se materializan mediante intervenciones (le-
yes, programas, acciones) en el ambito econdmico
y en el social. De acuerdo con la doctrina que estd
detras de cada modelo de desarrollo, suele estable-
cerse una jerarquia que otorga prioridad, ya sea a
los éxitos de la politica econémica o a los resulta-
dos de la politica social, de lo cual se derivan dos
enfoques diferentes.

El primero considera que es prerrequisito que
un pais sea rico para que luego pueda invertir ma-
sivamente en lo social. Asimismo, establece que las
estrategias de desarrollo deben estar basadas en
un modelo “lider/seguidor”, por lo que primero se
determina la politica econdémica y posteriormente
se utiliza la politica social para abordar sus conse-
cuencias. La politica social, en este caso, es conce-
bida como el conjunto de programas de atencién
a los pobres que pretenden aliviarles su situacion,
ala vez que generan las oportunidades para su in-
sercién a la vida econémica.

Elsegundo enfoque, por el contrario, visualiza a
la politica social como la principal herramienta para
corregir ex post las desigualdades en la distribucion
del ingreso y de la riqueza, generadas por un mode-
lo econémico considerado a priori como injusto y
muy dificil de modificar. En congruencia con ello,
promueve el establecimiento de “redes residuales de
seguridad social” creadas por el Estado para contra-
rrestar los fracasos de las politicas econdmicas.

Aunque ambas visiones parten de ideologias

distintas, paraddjicamente, coinciden en ofrecer
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respuestas focalizadas dirigidas a los llamados
“econdmicamente fragiles”; esto es, las personas
que no cuentan con los medios econémicos para
sufragar a sus necesidades.

Las medidas y programas propuestos por
ambas visiones también se caracterizan por ser
de caracter paliativo, posiblemente con el pro-
pésito de mantener cierta estabilidad social, sin
que se cambien las condiciones estructurales que
originan y reproducen la pobreza. Ademds, coin-
ciden en que el alcance de la politica social esta
en funcién de la disponibilidad de recursos pre-
supuestarios, los cuales generalmente son esca-
sos e insuficientes para atender a los potenciales
beneficiarios.

En un modelo que pone a las personas como
fin ultimo, sin embargo, no puede existir jerarquia
ni separaciéon entre la politica econémica y la po-
litica social. Mahbub ul Haq (1995) sostiene al res-
pecto que la tradicional oposicion entre lo econé-
mico y lo social debe desecharse para dar lugar al
diseno de politicas desde una concepcién distinta,
que se enfoquen en el desarrollo de las capacidades
de la gente, y que vinculen, al unisono y no de ma-
nera retorica, estas dos dimensiones. Las politicas
sociales, por ejemplo, deben orientarse a prevenir
ciertos riesgos relacionados con el incremento de
lainestabilidad laboral y familiar de las sociedades
contempordneas, y a minimizar la transmisién in-
tergeneracional de la pobreza, mds que a corregir
y solventar problematicas cuando estas ya pasaron
su facturaala ciudadania. En cuanto a las politicas
econémicas, ademas de buscar el crecimiento eco-
némico y el empleo, también debieran fortalecer
las redes de seguridad social.

De hecho, muchas de las intervenciones en los
ambitos que convencionalmente han sido conside-
rados como parte de la politica social (salud, nutri-
cién, educacion, vivienda, etc.), son criticas para
que las personas puedan transformar sus talentos
en capacidades para la vida; mientras que las in-

tervenciones en los ambitos considerados propios
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de la politica econémica (politica agricola, politi-
ca industrial, politica salarial, politica de empleo,
etc.) son indispensables para crear un marco pro-
picio para el uso de esas capacidades en la socie-
dad, especialmente en el mundo del trabajo.

No es casual, por lo tanto, que en todos los
paises con un alto desarrollo humano se haya lo-
grado este objetivo gracias a un pacto social por el
que han dado prioridad a la salud, la educacién, la
capacitacion, la ciencia y la tecnologia; asi como a
la busqueda permanente de apuestas econdmicas
que les ha permitido mejorar progresivamente los

indicadores de empleo e ingresos.

Concepcion de las politicas desde
un enfoque de ciclo de vida:
lo preventivo sobre lo remedial

El disefio integral de las politicas publicas exige
definir un objetivo y, a continuacién, pensar y
plantear las intervenciones que hay que imple-
mentar a lo largo de la existencia de las personas
con el fin de potenciar sus talentos, transformar-
los en capacidades y utilizarlos en favor de su
bienestar. Para ello se debe tomar en cuenta la
aplicacién de politicas que se enfoquen en todo el
ciclo de vida.

Este enfoque incluye intervenciones efecti-
vas que, de manera prioritaria y para asegurar el
cumplimiento de los derechos de las personas atin
antes de su nacimiento, garantizan condiciones
de vida adecuadas para la mujeres en edad fértil
y/o que estan embarazadas. También se centra en
la primera infancia, ya que es un periodo funda-
mental para el desarrollo de los nifios y nifias, pues
durante esta etapa se desarrollan las capacidades
que les permitiran elegir y construir con libertad
el futuro que desean. Es decir, la posibilidad de ser
libre y de buscar y alcanzar el bienestar se constru-
ye en una edad en que no se tiene el instrumental

para decidir qué hacer.
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Desde la perspectiva del desarrollo humano,
la primera infancia es una etapa clave para asegu-
rar la eficacia de cualquier intervencién transfor-
madora, asi como los beneficios futuros. Por ello,
todo nifo y nifia debiese tener como minimo un
cuido adecuado (entendido como el acceso a la
atencién médica cada vez que lo requiera); alimen-
tacion suficiente y nutritiva; un entorno protector
y de afecto; acceso a educacion inicial y, no menos
importante, a estimulacién temprana que potencie
su aprendizaje (UNICEF, 2001; 2013b).

Si bien es cierto que la primera infancia es cru-
cial, también es vital brindar atencion a la etapa me-
dia de la infancia, por lo que hay garantizar el acceso
a educacion de calidad y la proteccién contra el abu-
so y la violencia, ya que estos aspectos inciden en
la ampliacion de las oportunidades a las que tendra
acceso el niflo o nifia a medida avanza en edad.

La siguiente etapa importante es la adoles-
cencia, periodo en el que las personas se enfren-
tan a numerosos riesgos (el embarazo precoz y la
maternidad temprana son algunos de ellos), razén
suficiente para implementar medidas que busquen
prevenir, reducir y enfrentar estas problematicas.

Tradicionalmente, las politicas publicas dan
mads valor a la etapa adulta, en la que se concentra
el aporte de las personas que, como trabajadores,
empresarios, consumidores, contribuyentes o ciu-
dadanos, tienen en sus manos la conduccién del
pais. El enfoque de ciclo de vida también la valora
pues en este momento las personas despliegan todo
el potencial desarrollado y lo ponen al servicio de
si mismos y de la sociedad, por ejemplo, por medio
del ejercicio de la ciudadania y su insercién en el
mercado laboral. Sin embargo, en el primer ciclo
de vida se aplica el potencial transformador de la
politica publica y se construyen los cimientos de
una adultez productiva y de una vejez decorosa.
Tanto es asi, que segun Esping-Andersen (2007),
una autoridad mundial en materia de politicas pua-
blicas basadas en este enfoque, “una buena politica

de pensiones inicia con el cuidado de los bebés”
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Sin duda, la adopcién de este enfoque es clave
para impulsar el desarrollo humano, ya que reco-
noce la importancia de brindar una atencion dife-
renciada a las necesidades de cada fase de la vida.
En otras palabras, genera un concepto holistico y
una metodologia integrada que conecta y refuerza
medidas politicas coherentes, siendo una de sus
caracteristicas principales la implementacién de
aquellas que son preventivas y tienen un gran po-

tencial transformador a corto plazo.

Centrar la atencion en el hogar
digno, la educacion de calidad,
el trabajo decente y el ejercicio
de la ciudadania

Segin Nussbaum (2011), “desde el enfoque de ca-
pacidades es precisamente con la herramienta de
la politica publica que las sociedades pueden con-
cretar su compromiso con el desarrollo humano
y el bienestar de su gente”. Para ello es necesario
disenar la politica publica como un proyecto in-
tegral y transformador al servicio del bienestar de
la gente, que pueda ser implementado en ciertos
espacios claves de la sociedad.

El primer ambito es el hogar, ya que en él las
personas nacen y crecen; es el espacio que les pro-
porciona seguridad y confort, y en él son educados
y socializan en un primer momento. Este ambi-
to es tan determinante, que se considera que las
oportunidades vitales de las personas dependen,
fundamentalmente, de la capacidad de sus hoga-
res (durante la infancia), para dotarles del capital
social, cultural, cognitivo y relacional necesario.
Cualquier politica eficaz de igualdad de oportuni-
dades, redistribucién y lucha contra la exclusiéon
debe, por tanto, centrarse prioritariamente en él,
garantizando el derecho fundamental de todos los
nifos y niflas de vivir y ser parte de hogares con
condiciones dignas: de materialidad, de acceso a

servicios, de entorno y de convivencia.
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El segundo ambito clave es la educacién, enten-
dida como la accién de ensefianza-aprendizaje que
se desarrolla en diferentes espacios desde muy tem-
prano en la vida. Particularmente importante es la
escuela publica como lugar comtiin minimo en una
sociedad para potenciar las capacidades internas y
la conciencia de pertenecer a una colectividad, aun-
que no es suficiente para garantizar el logro de estos
cometidos, ya que no reemplaza a la familia en su
rol formador primordial y menos a la persona como
arquitecta ultima de su destino. Sin embargo, desde
el enfoque de desarrollo humano, la escuela debe, al
menos, ser un lugar de formacién humana, brindar
una educacion de calidad, asi como ser pertinente
para proporcionar oportunidades de forma equita-
tiva en los mercados laborales (Nussbaum, 2011).

El tercer 4&mbito es el trabajo, definido como la
actividad publica que cada uno valora y que le per-
mite “ser” por medio del “hacer”. La politica pu-
blica estd particularmente llamada a transformar
el mercado laboral que es un ambito (aunque no el
unico) en el que debiera aplicarse el ejercicio de las
capacidades combinadas, para ponerlas al servicio
del proyecto personal y colectivo.

Independiente del dmbito de aplicacién, las
politicas publicas disefiadas al servicio de las per-
sonas no pueden perder de vista su rol en la cons-
truccién de la identidad compartida y en la edu-
cacién de una ciudadania que asuma la busqueda
de su bienestar y el bien comtin como proyectos
de igual importancia. Para esto deben realizarse
intervenciones especificas en los tres espacios se-

falados anteriormente.

Una nueva relacion de géneros:
la mujer socia y protagonista
del desarrollo

Las personas deben gozar de igualdad de opor-

tunidades para desplegar sus potencialidades y

participar equitativamente en todas las esferas de
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la sociedad. En este sentido es particularmente
vital promover la equidad de género, no sélo por
razones de justicia social, sino también porque su
plena aplicacién haria que varios sectores de la po-
blacién pudieran desarrollar sus capacidades con
mayor facilidad. Uno de estos sectores es la pobla-
cion femenina, la cual padece de altos niveles de
exclusion. Esta problematica ocasiona que el pais
se prive o desaproveche los aportes de las mujeres,
quienes actualmente representan el 53 % de la po-
blacién nacional (MINEC-DIGESTYC, 2012).

Debido a ello, otro de los principios en los que
se basa la propuesta de este Informe es la concilia-
cion de la vida laboral y de la vida familiar, faci-
litando la incorporacién de la mujer al mercado
de trabajo y adaptando las politicas sociales a la
progresiva desaparicién del modelo en el que solo
el hombre trabajaba en actividades que generaban
ingresos y la mujer Gnicamente cuidaba (mujer
ama de casa y hombre proveedor o male bread-
winer model).

En general, se pretende que la mujer sea pro-
tagonista y socia del desarrollo. Sin embargo, para
lograr este propésito hay que enfrentar dos desafios
interrelacionados y enmarcados en la igualdad de
género. El primero es asegurar, para hombres y mu-
jeres, igualdad de oportunidades en la expansion
de sus capacidades a lo largo del ciclo de la vida, de
manera que cuando la mujer se incorpore al mer-
cado laboral no acumule desventajas con relacién a
los hombres, ni enfrente obstdculos para avanzar en
su carrera profesional. Ayudara a lograr este obje-
tivo eliminar la segregacién de género en términos
delos tipos de trabajo, asi como la desigual divisién
en las responsabilidades domésticas.

El segundo consiste en la insercién laboral y la
subsecuente armonizacién de vida y trabajo de las
mujeres. Como sefiala Esping-Andersen (2002), el
nuevo compromiso de las mujeres con el trabajo
debe ser considerado tanto un beneficio social (ya
que un maximo empleo femenino es condiciéon

sine qua non en sociedades en proceso de enveje-
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cimiento), como un hecho crucial para el bienestar
familiar, debido a que los ingresos masculinos re-
sultan cada vez mds insuficientes para evitar la po-
breza y alcanzar niveles minimos de bienestar. Por
otro lado, el ciclo vital de las mujeres se ha «mas-
culinizado» en lo referido al logro educativo y
cada vez mds, también, en lo que tiene que ver con
su acceso y continuidad en el trabajo. Y, estén o no
forzosamente dedicadas a su carrera, lo cierto es
que sus sueldos son cada vez mds necesarios para
los ingresos familiares (Esping-Andersen, 2002).
La creciente insercién laboral de las mujeres
y la subsecuente necesidad de armonizar vida y
trabajo también exige una nueva combinacién de
acciones publicas y privadas para avanzar, como
sefiala Esping-Andersen (2004), hacia una “desfa-
miliarizacién de ciertas tareas”. Asi, si la ausencia
de soluciones para el cuidado de los nifios cons-
tituye un obstdculo importante para aumentar la
tasa de participacion de las mujeres en el mercado
laboral, el establecimiento de un nuevo servicio de
atencién universal a la primera infancia deberia ser
el camino para su remocién. Esto, ademas de que
contribuiria al desarrollo cognitivo de los nifios y
nifnas, ampliaria sustancialmente las oportunidades
de trabajo remunerado para las mujeres, ya que los
servicios de cuidado y educacién infantil constitu-

yen uno de sus principales nichos de empleo.

Un contrato generacional basado
en el ahorro, la solidaridad y
el compromiso con el trabajo

Es inmoral pretender mejorar la calidad de vida de
las generaciones presentes a costa de las condicio-
nes de las generaciones futuras. Esto obliga a ser
sumamente cuidadoso con las deudas econémi-
cas, las deudas sociales y las deudas ambientales.
En el caso de las deudas econémicas, la pre-
misa es que no se debe financiar abusivamente el

consumo actual con deudas que se tendran que
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pagar mas adelante. En el caso de las deudas so-
ciales, el imperativo moral consiste en elevar el
potencial productivo de la gente y en invertir mds
en ella para asi disminuir los problemas hereda-
dos a las nuevas generaciones. Con respecto a las
deudas ambientales, es inaceptable pretender me-
jorar el bienestar presente a costa de la destruc-
cién ambiental y la apropiacién desigual de los
recursos naturales.

Hasta ahora, sin embargo, El Salvador ha
acumulado una cantidad creciente de deudas eco-
ndémicas, sociales y ambientales que Gnicamente
pueden frenarse y revertirse con un contrato gene-
racional que parta de dos premisas: la primera, de
que en algiin momento ocurrird un punto de quie-
brey,la segunda, de que asi como el subdesarrollo
tiene un costo, el desarrollo tiene un precio que al-
guien tiene que pagar. Esto ultimo implicaria, en-
tre otros aspectos, hacer ciertos sacrificios que se
resumen en austeridad para el ahorro, solidaridad
en detrimento de la individualidad (reflejado en
el compromiso fiscal) e intensidad y compromiso
con el trabajo.

Asi como el Acuerdo de Paz fue un contrato
social que transformo un régimen autoritario y ex-
cluyente en uno democratico, inclusivo y competi-
tivo, ahora se necesita un nuevo acuerdo, ya no para

la democracia, sino para el desarrollo humano.

Evaluar el impacto de las politicas
con criterio de costo-beneficioy
con perspectiva de largo plazo

Para justificar el cambio de prioridades de las po-
liticas publicas (es decir, que se enfoquen en el de-
sarrollo de las capacidades de las personas) es in-
dispensable seguir la l6gica de las inversiones pero
analizando su rentabilidad desde una perspectiva
de largo plazo, es decir, de 10 a 20 afios. Ademas
delarentabilidad financiera de las inversiones, hay

que contar con un marco de monitoreo y evalua-
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cién para identificar si los resultados esperados de
las politicas han sido realmente alcanzados.

En economia, uno de los criterios mds utili-
zados es el andlisis costo-beneficio, con el que se
priorizan las inversiones en funcion de los retor-
nos econémicos previstos. En el caso de la agenda
publica, se evaltan también los retornos sociales,
incluyendo los producidos por los proyectos finan-
ciados con recursos del Estado, por lo que deben
ser evaluados en dos momentos: antes de su imple-
mentacién y posterior a su aplicacion, con el fin de
medir su impacto.

Por otro lado, es importante entender que, si
bien es cierto que muchas politicas son rentables
socialmente, redittian con creces a largo plazo (es el
caso de la inversién en la primera infancia). Este tipo
de politicas no solo hace mas equitativas a las socie-
dades, sino que también edifican un sistema econé-
mico productivo sostenible, eficiente y competitivo.
De ahi que Esping-Andersen (2007) sostenga que
“las naciones que no sean capaces de activar ple-
namente su potencial humano, quedaran probable-
mente rezagadas en la carrera de la productividad”

Apostarle a este tipo de politicas es una opor-
tunidad para reconciliar los objetivos de equidad y
eficiencia, a menudo considerados como opuestos
o antagonicos, y que tradicionalmente han dividido
a las izquierdas y a las derechas en todo el mundo
y particularmente en El Salvador. La clase politica
debiera apostar por conciliar estos dos objetivos,
dejar a un lado sus preocupaciones por mantener
altos niveles de popularidad, y pensar en las reper-
cusiones a largo plazo de las politicas publicas. La
administracién publica eficiente no es la que realiza
proyectos populares, sino la que, cuando hay que
llevar a cabo actividades impopulares en funcién
del bienestar, lo hace. Por tanto, una administraciéon
politica eficiente no debiera dar prioridad a aque-
llos proyectos de caracter asistencial y de efecto in-
mediato, sino a los que pueden romper el ciclo de
transmision intergeneracional de la pobreza. Cam-

biar el enfoque asistencialista es, probablemente, el
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principal obstaculo que hay que enfrentar para ins-
talar en el pais un marco de politicas ptblicas y una
asignacién de los recursos del presupuesto general
de la nacién basado en el enfoque de capacidades

propuesto en este Informe.

Un servicio publico de excelencia
para la ejecucion de las politicas
de desarrollo

Para que el Estado cumpla con su propdsito de
desarrollar las capacidades de las personas debe
contar con una burocracia eficaz, cuya funcién
fundamental sea resolver los problemas y necesi-
dades del publico con la mayor rapidez posible y al
menor costo. Para esto es indispensable establecer
un sistema de contrataciones y ascensos basado
en méritos y competencia; asi como ofrecer a los
empleados publicos una remuneracién competi-
tiva acorde con las caracteristicas del mercado de
trabajo, seguridad en el empleo y un control rigu-
roso contra la corrupcién. Por otra parte, se de-
beran aplicar reformas para aprender a mejorar la
gerencia, administracién y control de lo publico.
Esto se logra con la implementacién de enfoques
de gestiéon que son claves, tales como: rectitud,
demostrando cero tolerancia hacia la corrupcién
y haciendo cumplir fuertes medidas anticorrup-
cién; meritocracia, expresada en el reclutamiento
selectivo de los mejores y mas brillantes talentos
en el pais sin ningtn favoritismo ni parcialidad;
orientacion a resultados, de manera que la promo-
cién y pagos a los funcionarios publicos estén ata-
dos a su desempeno y contribucién a los resultados
publicos deseados y una paga justa por el servicio
publico, es decir, salarios competitivos que asegu-
ren la retencion de las personas més competentes
y honestas en el servicio civil.

Asimismo, dado que los servicios publicos
deben ser el resultado de la capacidad que tiene

un pais para aprovechar plenamente a su recurso
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humano, es vital que se implementen programas
para su desarrollo y entrenamiento continuo.

Esta politica que promueva la excelencia in-
dividual tiene que estar acompafniada de reformas
sistemdticas a nivel institucional que maximicen
los resultados a esa escala. Sin la voluntad de im-
plementar estas medidas es imposible establecer
un sistema de reglas claras con jugadores transpa-
rentes que respondan a valores tales como la pro-
ductividad, la creatividad, la eficiencia, la respon-
sabilidad, la justicia, la honestidad, la integridad,
la solidaridad, la confianza y otras virtudes simila-

res que son indispensables para el desarrollo.

Las politicas deben contribuir a
fortalecer las instituciones para
luego apoyarse en ellas

Con frecuencia se cree que el desarrollo es un asun-
to exclusivo de especialistas en encontrar combina-
ciones de politicas publicas técnicamente sélidas y
que se adapten a la realidad del pais. Esta concep-
cién asume que hay valores y reglas del juego en
cada pais que no se pueden cambiar y que, por lo
tanto, todo aquello que no se ajuste a esos elemen-
tos que son parte de los cimientos de la sociedad
tiene que ser desechado. No obstante, a veces, algu-
nos de estos cimientos son lo primero que hay que
cambiar. Los autores de la escuela institucionalista
exponen una diversidad de ejemplos que demues-
tran que de muy poco sirve contar con planes, estra-
tegias, politicas y hasta leyes bien fundamentadas si
en la practica lo que la sociedad premia son valores
negativos como el engano, la pirateria, el irrespeto
hacia los mas débiles, la corrupcion, el trafico de
influencias, la imposicién, la intolerancia, la con-
frontacion, la exclusidn, el clientelismo politico, el
irrespeto a la ley, entre otros.

En una sociedad como la salvadoreiia, en la
que persisten valores de esta naturaleza, la prime-

ra tarea del desarrollo es persuadir a sus distintos
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actores y organizaciones (incluidos quienes no es-
tan en condiciones de vulnerabilidad debido a su
estatus), que dentro de ese contexto institucional
el desarrollo es imposible. Esta tarea de convenci-
miento es fundamental porque los cambios no se
producen por si solos, ya que dentro de la dindmi-
ca de funcionamiento de las sociedades las insti-
tuciones son las reglas del juego y las organizacio-
nes son los jugadores. Esta diferenciaciéon es muy
importante, pues permite entender que los agentes
de cambio en la sociedad son las organizaciones, y
que como actores compiten constantemente entre
si: unas veces intentando cambiar y, otras, resis-
tiéndose a los cambios institucionales.

Una vez se halogrado una correlacién de fuer-
zas favorable para este tipo de cambios, la tarea si-
guiente es asegurar una justicia pronta, cumplida
e imparcial, propia de los Estados democraticos de
derecho. Para esto es indispensable la consolida-
cién de un sistema de frenos y equilibrios funda-
mentado en una auténtica division de poderes, a
partir de la cual ningtn 6rgano de gobierno pueda

imponerse sobre los otros.

Il. ORIENTACION Y LINEAS
DE ACCION DE LA POLITICA
PUBLICA TRANSFORMADORA

1. La necesidad de construir
un nuevo ciudadano y ciudadana

El rol de la politica cultural
transformadora

La cultura es fundamental en el proceso de trans-
formar la manera de hacer las cosas en el pais,
ya que ella es expresién de la historia, fuente de
identidad y un indicador de la manera en que vi-
ven y conviven los integrantes de una sociedad. Si

se busca que algo cambie de manera duradera, la
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transformacién mds profunda debe realizarse a
nivel cultural.

La politica cultural transformadora tiene tres
grandes fines. El primero es cambiar “la manera
de ser” de los miembros de la sociedad. Su fin es
la construccién de un nuevo ethos, nuevos habitos
y nuevas costumbres que faciliten la convivencia
diaria: conciencia de los derechos del otro, con-
ciencia de los propios deberes, respeto a las reglas,
aversiéon a la corrupcién, solidaridad, igualdad
entre hombres y mujeres, entre otros valores que
deben primar en una sociedad que pretenda el de-
sarrollo humano alto.

El segundo fin es la formacién de un nuevo
ciudadano: empoderado, dueio de su destino,
consciente de su responsabilidad civica y orgullo-
so de su identidad nacional. Pretender que un pais
va a cambiar solo con la accién del Estado es, en
cierta medida, denigrar los valores democraticos.
En democracia, el rol de la ciudadania es central,
ya que la solidez de esta institucion radica en gran
medida en la fortaleza de sus ciudadanos que no es-
peran que el Estado resuelva todos sus problemas,
pero que conocen con certeza aquello que pueden
exigirle y lo hacen, castigando o premiando con su
voto la buena gestién publica y la transparencia.

El pleno ejercicio de las capacidades no estd
relacionado solamente con el disfrute de mayores
niveles de bienestar econémico y social, sino tam-
bién con el ejercicio efectivo de los derechos de las
personas y con la concientizacién de sus deberes.
Para ello, es necesario que las personas desarrollen
capacidades para convivir en sociedad y ejercer
una ciudadania plena que les permita influir en las
decisiones que afectan sus vidas. Por eso, desde el
paradigma del desarrollo humano la politica es un
asunto demasiado importante como para dejarlo
Unicamente en manos de los politicos.

Finalmente, la politica cultural construye la
cohesién social al brindar a los ciudadanos la cer-
teza de pertenecer a un mismo colectivo. La iden-

tidad compartida no niega la importancia de las
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diferencias; al contrario, las acoge como parte de
su fortaleza. Esto al final transforma la relaciéon
entre el Estado y la ciudadania, que ya no se perci-
ben como supeditados el uno al otro, sino como el
binomio que construye a la nacion.

La democracia requiere de una participaciéon
activa de la sociedad (incluyendo trabajadores y
empresarios, desempleados y subempleados, mu-
jeres y hombres, jévenes y adultos mayores) con lo
que se evitaria que el ejercicio politico sea dema-
gbgico o populista y que obstaculice la creacion de
un entorno apropiado para el despliegue y aprove-

chamiento de las capacidades de la gente.

Cambios profundos en la manera
de sery hacer

Este Informe advierte que en el pais ciertas practi-
cas muy arraigadas, asi como la ausencia de poli-
ticas culturales para la creacién de un imaginario
compartido, han obstaculizado la creacién de una
imagen y una voluntad de “nosotros” e, inclusi-
ve, la posibilidad de establecer un diadlogo franco
entre sectores poblacionales que se reconozcan
como iguales.

En sociedades donde se han enfatizado las
diferencias, la oposicién y la dominacién de unos
sobre otros impide encontrar elementos comunes
para el logro de acuerdos y consensos. En el caso
de El Salvador, la posibilidad de alcanzar consen-
sos minimos a favor de inversiones reales (y no
simbdlicas) para potenciar a las personas requiere
de una mayor atencién a los procesos relacionados
con la cultura.

Y es quela cultura estd estrechamente asociada
a la politica. En determinados periodos histéricos
las formas, rituales y estilos del poder impregna-
ron la forma en que las personas vivian y repre-
sentaban sus experiencias sociales. Para el caso, el
autoritarismo militar, instaurado en nuestro pais
en 1931 e instituido por décadas, model6 no solo

las instituciones, sino también los imaginarios so-
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ciales que representaron a los mandatarios como
lideres efectivos en el manejo de la economia y el
aseguramiento de la tranquilidad.

La debilidad actual del Estado para tomar me-
didas que le den un nuevo giro al pais alimenta
cierta nostalgia por aquel autoritarismo, y le resta
credibilidad a la democracia como un sistema fun-
cional y efectivo. Una manifestacion de ello es que
un porcentaje creciente de la poblacién (9.7 % en
el 2008 y 17.1 % en el 2012) concibe que en ciertas
circunstancias un gobierno autoritario es preferible
a uno democrdatico (Cérdova Macias et. al., 2013).

Adicionalmente, El Salvador se ubica entre los
paises con niveles medio-bajos de eficacia politica
interna, en comparacién con el resto de paises del
continente, lo cual provoca que menos de la mi-
tad de la poblacién (47 %) manifieste entender los
asuntos mas importantes del pais. Este tipo de per-
cepciones y actitudes redundan en bajos niveles de
participaciéon mas alld de los eventos electorales,
siendo su maxima expresion el alto porcentaje de
la poblacién (71.6 % de los entrevistados) que ex-
presa poco o nulo interés en la politica (Cérdova
Macias et al., 2013).

De hecho, la politica es una de sus mayores
fuentes de desencanto. Pero también la corrupcién
institucionalizada y la violencia en diferentes dmbi-
tos (en el seno de muchos hogares, en espacios pu-
blicos, etc.) siendo esto ultimo una verdadera epide-
mia dada la alta tasa de homicidios por habitantes.

Sin embargo, en medio de estas practicas no-
civas existen muchas que son constructivas, y que
deben ser estimuladas, reforzadas y generalizadas
por las politicas publicas. Por ejemplo, El Salvador
es un pais pequeno, con mucha gente caracteriza-
da como “trabajadora” y “arrecha” pero también
como “impuntual” y “aprovechada”; en este sen-
tido, la cultura es la que puede hacer que sean las
primeras caracteristicas las que se interioricen y
no las segundas.

La politica cultural transformadora puede

crear un nuevo concepto de “ nosotros” y, a la vez,
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configurar un nuevo sistema de costumbres, va-
lores, concepciones y normas sociales que oriente
los fines de la sociedad salvadorefia y que ayude
a procurar el bienestar material y espiritual de la
sociedad en su conjunto (PNUD, 2005).

Para lograr estos objetivos, la politica cultural
debe implementar una estrategia que contemple
las siguientes acciones: (a) construir elementos de
identidad comun; (b) reconstruir el tejido social;
(c) desarrollar elementos de orgullo nacional; (d)
construir una nueva relaciéon Estado/ciudadania;
(e) instalar el didlogo como forma de socializar e
internalizar las normas de convivencia diaria. Estas
acciones, como parte de una estrategia de construc-
cién de identidad, se presentan en el figura P.1.

La politica cultural transformadora actta de
manera transversal en diferentes ambitos y espa-
cios de la sociedad. Esto significa que incluso si es
necesario que exista una institucionalidad para

disefar, coordinar e implementar una politica cul-
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Convivencia

tural nacional, esta debe ser concebida de manera
integrada para que no se quede a nivel superficial
y simbdlico.

Por su naturaleza, la cultura se aprehende de
manera inconsciente a través de la vivencia diaria,
a partir de lo que se observa y de lo que se vive;
en ese sentido, el sistema educativo tiene un rol
central para transmitirla. Dada su importancia se
debe integrar en este, de manera consciente, la vo-
luntad por lograr un cambio cultural. Esto no solo
implica fortalecer el curriculo con nuevas asigna-
turas o replantear las clases de urbanidad y civica,
sino cambiar la pedagogia, la dindmica de las rela-
ciones en el salén de clases y la manera en que se
convive en las escuelas.

No hay que esperar a implementar estas me-
didas en la educacién basica: hay que hacerlo en
la educacién de los niflos y niflas de mas tempra-
na edad, una etapa propicia para ensefnar hébitos

que a la edad de 6 o 7 anos estaran fuertemente
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arraigados. Para esto hay que ampliar la cobertura
desde preescolar y fortalecer la relacién escuela-
comunidad, con lo cual se influiria positivamente
en uno de los dmbitos mas decisivos en la creaciéon
de identidad: el hogar.

Ademas de estas propuestas, es clave garantizar
el asocio publico-privado, ya que por medio de él se
pueden lograr acuerdos que posibiliten una mejor
convivencia ciudadana y, entre otros aspectos, se
transforme la naturaleza y la calidad de los progra-
mas radiales, televisivos o de cualquier otra natura-
leza. No hay duda de que es vital que la agenda cul-
tural involucre a multiples actores y sea construida

por la sociedad, y no impuesta desde el Estado.

2: La inversién oportuna para
asegurar una herencia
de oportunidades

El rol de la politica social productiva

La politica social productiva, pensada dentro de la
logica de los tres ejes de politicas transformado-
ras, es el conjunto de acciones del Estado (agenda,
principios, intervenciones) que se diseflan para
potenciar los talentos de las personas (tales como
su inteligencia y habilidad social y fisica) y crear
los mecanismos necesarios, aplicados principal-
mente en el primer ciclo de sus vidas, para que es-
tos puedan aprovecharse.

Es decir, la politica social productiva se pone
al servicio del bienestar de las personas y tiene 3 fi-
nes: potenciacién, promocién y productividad. La
diferencia entre la definicidn propuesta y la tradi-
cional es que la primera no es asistencialista, sino
que de manera activa crea oportunidades para las
personas.

Adicionalmente, la politica social productiva
se integra tanto a la politica cultural transforma-
dora como a la politica econdémica inclusiva, de

modo que completa una agenda politica para el
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bienestar que opera desde la esfera del Estado. Su
vinculo con la politica cultural transformadora se
da por su potencial integrador, su caracter univer-
sal (debe favorecer a todos por igual) y su compro-
miso con la realizacion de los derechos sociales.
Dado que en la practica puede ser necesario foca-
lizar ciertas acciones, la ciudadania deberd asumir
compromisos colectivos y definir solidariamente
a quienes necesitan mds apoyo, fortaleciendo los
vinculos entre grupos.

Por otro lado, la politica social productiva,
para realmente garantizar el bienestar de todos,
debe concebirse a partir de la perspectiva que
considera al ciclo de vida como una plataforma al
mundo productivo adulto. Esto no supone ni su-
peditarla, nilimitarla a su rol como elemento clave
en el desarrollo de la productividad de las perso-
nas, pero si diseflar y ejecutar las intervenciones
como inversiones de mediano y largo plazo para
un mejor desempeifio tanto en el mercado laboral
como en la vida privada y en el rol politico que co-
rresponde a cada uno.

La politica social productiva afecta a las perso-
nas desde su accién en diferentes ambitos. Sin em-
bargo, tiene un rol privilegiado en dos: el hogar y su
hébitat, y la educacién. Este Informe establece un
diagnoéstico de la situacién del hogar salvadorefio y
de la escuela publica, el cual concluye que la inter-
vencién oportuna y certera de la politica social pro-
ductiva en los dos ambitos permitiria ofrecer masy
mejores oportunidades a los salvadorefios.

A continuacién se establecen desde esta logica
las intervenciones mas urgentes para transformar

el hogar y la escuela.

La transformacion del hogar:
el derecho a un habitat digno

Los informes del PNUD correspondientes a los
anos 2003, 2010 y ahora el 2013 han abordado des-
de diferentes aristas la importancia del espacio en

que una persona nace y crece. Tradicionalmente,
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este es representado por la vivienda, por ser esta
un elemento importante en el logro del desarrollo
humano. Aun desde la perspectiva mas instru-
mental, la vivienda propia es una fuente de seguri-
dad financiera que reduce la vulnerabilidad frente
a eventos inesperados, es un colateral para el mer-
cado financiero y, a largo plazo, es un seguro para
la vejez. Este Informe define la nocién de vivien-
da como el hogar, es decir, el espacio que ofrece
confort y proteccion a las familias, y constituye un
signo de pertenencia a una sociedad.

Sin duda, vivir en condiciones dignas es un
derecho humano que se cumple cuando la perso-
na se desarrolla en un habitat que le garantiza un
estandar de vida adecuado a él y a los suyos. Este
derecho fundamental debiera ser uno de los prin-
cipales objetivos de la politica social productiva.

El Informe concluye que en El Salvador hay
enormes brechas en lo que respecta a las condi-
ciones del hogar. De hecho, uno de los principales
desafios identificados es que 34.5 % de salvadore-
fos forma parte de hogares pobres por ingresos
(MINEC y DIGESTYC, 2012), la cual suele persis-
tir a lo largo de la vida y heredarse a las siguientes
generaciones. Una persona que nace en un hogar
con bajos ingresos tiene el doble de posibilidades
de seguir viviendo en estas condiciones en la adul-
tez, en comparaciéon con uno que nacié en un ho-
gar con mas recursos econémicos (PNUD y ESEN,
2013). Adicionalmente, la precariedad del hogar se
vincula a bajos niveles educativos de los padres, lo
cual afecta negativamente el desarrollo de las ca-
pacidades de los hijos. Por ejemplo, la desnutricién
croénica entre infantes con madres sin educacién es
de 36.5 % versus un 19 % para el promedio nacio-
nal. Por otro lado, la posibilidad de que un joven
entre los 16 y 25 afios de edad no estudie ni trabaje
es 3.35 veces mayor en hogares del quintil inferir
de ingresos que del quintil superior (MINEC y DI-
GESTYC, 2012). Todas las condiciones antes ex-
puestas afectan, a veces de manera irreversible, el

desarrollo de las potencialidades de las personas.
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Adicionalmente, en el pais hasta ahora no ha
sido posible garantizar a todos y todas condiciones
de vivienda digna. El déficit habitacional de El Sal-
vador afecta a 58 % de los hogares, es decir, aproxi-
madamente a 944,000 familias (BID, 2012). Alre-
dedor de 642,125 de estos hogares son urbanos,
para los cuales el déficit cuantitativo asciende al
9 % vy el déficit cualitativo a 41 % (BID, 2012). Para
el caso de los hogares rurales, el 74 %' de estos esta
en déficit (BID, 2012). Asimismo, en el pais 54 %
de los hogares no pueden costear una vivienda o
no cumplen con los requisitos para obtener un cré-
dito debido a que a sus miembros son trabajadores
informales o autoempleados.

Estas evidencias son prueba de que el habi-
tat en que se desarrollan muchos salvadoreiios y
salvadorefias estd en crisis. El habitat acumula las
carencias de la vivienda (materialidad precaria,
hacinamiento, falta de acceso a servicios), del ho-
gar (la educacién de los padres, la carencia de re-
cursos, etc.) y del entorno (inseguridad; ausencia
de espacios recreativos; vulnerabilidad ambiental;
deficiente o ausente conectividad que dificulta el
acceso a fuentes de trabajo, servicios de educacion
y salud, entre otros).

Este Informe postula que una manera certera
de transformar, desde su nacimiento, la vida de los
salvadorefos y salvadorefias es creando mediante la
politica publica, instrumentos y medios que garan-
ticen una necesidad prioritaria de la ciudadania: la
posibilidad de vivir en hébitats que garanticen sus
derechos, de vivir en hogares dignos. Esto implica
no solo asegurar que cada salvadorefio y salvadore-
fia habite en una vivienda digna, sino también ase-
gurar otras condiciones igualmente indispensables
y que son planteadas en el figura P.2.

Para lograr lo expuesto con anterioridad se
deben plantear, al menos, 3 objetivos: (1) eliminar
el déficit habitacional; (2) fortalecer y coordinar la
institucionalidad en el sector y (3) realizar refor-
mas estructurales para garantizar el habitat digno

para todos y todas.
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FIGURAP.2 | Elmodelo de habitat digno
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Una prioridad de pais: la eliminacion
del déficit habitacional cuantitativo y
cualitativo

No se puede garantizar un habitat digno para la
ciudadania salvadorefia si no se solucionan dos
problemas graves: la falta de viviendas y la mala
calidad de estas. Para resolver la problematica
del déficit habitacional, primero se tendrian que
solucionar dificultades subyacentes, como la baja
oferta de casas de interés social, la falta de finan-
ciamiento para este tipo de lugares de habitacién,
las condiciones laborales del pais que dificultan el
acceso al crédito hipotecario a gran parte de la po-
blaciéon y la poca oferta de créditos para reparar
o mejorar viviendas. De hecho, una de las princi-
pales carencias de los mas necesitados en el pais
(cuya solucién debe ser priorizada, dado que es un
imperativo moral) es vivir en una casa con el techo

y paredes en buenas condiciones (PNUD, 2012).
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areas
verdes

A continuacién se detallan algunas de las pro-
puestas para empezar el cambio de la realidad ha-

bitacional en el pafis.

a. Creacion de un fondo de ahorro programado
para la vivienda (FOVIVIENDA)

La ausencia de mecanismos para el financiamiento
efectivo de la vivienda en el pais es uno de los gran-
des retos a resolver. Para cerrar el déficit cuantitati-
vo en un quinquenio es necesario construir al me-
nos 29,300° viviendas al afio, lo que implicaria (si
se tratara de vivienda social digna) una disponibili-
dad de fondos de USD 395 millones por afio’. Adi-
cionalmente, es necesario emprender la reparaciéon
o mejoras de 667,500* viviendas que se encuentran
en déficit cuantitativo, lo que supone un gasto de
USD 263 millones® al ailo por un quinquenio.
Para cubrir estas necesidades se propone la

creacién de un fondo con fines de adquisicién y
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mejora de vivienda (financiamiento parcial o to-
tal), como un mecanismo de ajuste fiscal expansi-
vo que permitird, en un mediano plazo, asegurar
un incremento en los niveles de ahorro del paifs,
el consecuente apalancamiento de inversiones y la
generaciéon masiva de empleos via la reactivacién
del sector de la construccion.

El fondo funcionaria bajo la modalidad de
ahorro programado y obligatorio, que acumularia
recursos a través de cotizaciones de trabajadores y
empleadores del sector publico y privado. La crea-
cion del fondo se sumarfa como una cotizacién
adicional a las actuales, que supondria un incre-
mento equivalente al 2.5 % en los salarios de los
trabajadores publicos y privados afiliados a las re-
des de seguridad social, el cual serfa complemen-
tado con un aporte similar de 2.5 % por parte de
los empleadores.

Mientras los duefios de los recursos no hayan
acumulado lo suficiente parala prima de su vivien-
da, se permitira el uso delos fondos ahorrados para
financiar exclusivamente una diversidad de obras
publicas tales como presas hidroeléctricas, carre-
teras y otras que contribuyan a superar los débiles
equipamientos de la economia en infraestructura
(recuperacion del centro histérico de la capital,
entre otros proyectos). Todos los fondos captados
serian invertidos en el mismo ejercicio fiscal.

Los mecanismos que incentivan el ahorro
programado u obligatorio para la vivienda consti-
tuyen practicas que, en conjunto con otras politi-
cas de financiamiento, logran impulsar el desarro-
llo econémico y social de los paises. Singapur, por
ejemplo, hizo de la provisién publica de vivienda
un eje de su politica social, y utiliz6 el ahorro obli-
gatorio para la compra de la vivienda como me-
canismo dinamizador del proceso de desarrollo.
Costa Rica y Chile también fueron pioneros en la
adopcién de programas de vivienda de tipo ABC
(ahorro, bono y crédito) y son actualmente los
paises con los menores déficits habitacionales en

América Latina (Bouillon, 2012).
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Si bien es cierto que este fondo solo puede
ser obligatorio para los trabajadores formales (lo
cual puede parecer contradictorio en una econo-
mia como la salvadorefa, caracterizada por los
altos indices de empleo informal), deberia ser
una alternativa atractiva de ahorro voluntario
rentable para los trabajadores informales con ca-
pacidad de ahorro o una alternativa para invertir
de manera productiva los ingresos provenientes

de remesas.

b. Fondo de apoyo para la construccion de
vivienda de interés social (FAVIS)

Un alto porcentaje de hogares salvadorefos tiene
una capacidad de pago sumamente limitada. Por
ejemplo, la cuota de un crédito de USD 13,500°
que es el costo de una vivienda de interés social
con caracteristicas de dignidad (BID, 2012), a 25
afios plazo solo puede ser pagada por el 28 % de
los hogares salvadorefios” (MINEC y DIGESTYC,
2012). Ante esta situacidén, es necesario que el Es-
tado implemente mecanismos como el sistema
tipo ABC, que a partir de un ahorro previo otor-
gue créditos y subsidios en funcién de la situacién
del hogar, ya sea para la adquisicién de vivienda
como para su mejora.

El PNUD propone para el financiamiento de
dichas inversiones la creacién de un Fondo de ca-
rdcter permanente destinado a otorgar subsidios
para la construccién o mejoramiento de vivien-
das de interés social (FAVIS). Este fondo se eje-
cutaria a través de empresas y organizaciones no
gubernamentales autorizadas. A las primeras se
les obligaria a incorporar a sus trabajadores a las
diferentes redes de seguridad social (ISSS, AFP,
Fovivienda) promoviendo asi la creaciéon de em-
pleo decente en el pais. Para evitar la duplicidad
de acciones y el gasto innecesario de presupuesto,
este fondo absorberia a FONAVIPO y al Fondo
Social para la Vivienda (FSV). Un punto impor-

tante y acorde con la realidad del pais es que se
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incluiria dentro de la poblacion beneficiaria a fa-
milias de bajos ingresos, tanto del sector formal
como del informal. La fuente de financiamiento
del fondo seria una tasa de recuperacion de plus-
valias. Se estima que el FAVIS podria recaudar
con los niveles de PIB actuales alrededor de USD

23 millones® anuales.

c. Fondo para el mejoramiento de la

infraestructura social de los municipios (FOMIS)

La Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial
expone en su articulo 60 que el financiamiento
para la inversién territorial previsto en los pla-
nes de desarrollo a nivel local deberd cubrirse por
medio de la coordinacién de los presupuestos del
gobierno nacional y de los gobiernos municipales.
Sin embargo, el PNUD —dada la prioridad de
dichas inversiones en el logro del objetivo plan-
teado— propone la creacién de un Fondo para el
mejoramiento de la infraestructura social de los
municipios (FOMIS) que seria de cardcter perma-
nente En términos practicos, funcionaria como el
FOVIAL, pero contaria con una administraciéon
publico/privada con representacién de los gobier-
nos municipales, el gobierno central y el sector
privado (trabajadores y empresarios). Dicho fondo
estaria orientado principalmente al mantenimien-
to de la red de calles urbanas, caminos rurales,
espacios publicos e infraestructura comunitaria
definida en el contexto de planificaciéon de orde-
namiento y desarrollo territorial local. De entre
todos estos aspectos, una de sus prioridades seria
la creacién de espacios recreativos (por ejemplo,
parques y canchas) para dotar de posibilidades de
esparcimiento a las familias salvadorenas.

Este fondo se financiaria con la introduccién
del impuesto predial. Una proyeccién conservado-
ra, suponiendo una recaudacién de 0.5 % del PIB,
establece que podrian reunirse USD 115 millones
anuales. Para poner esta cifra en contexto, esta

equivale al 70 % del presupuesto asignado para
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inversion social en el Fondo para el Desarrollo
Econdémico y Social de los municipios (FODES)

del 2013.

d. Ley especial de vivienda de interés social

Ademas de las medidas antes expuestas, también
es necesario revisar y simplificar los marcos lega-
les vinculados al tema habitacional. De esta forma
aumentaria su eficiencia y aplicacién, a la vez que
se evitaria la duplicidad en funciones. La aproba-
cién dela Ley especial de vivienda de interés social
podria ser parte de la solucidn, siempre y cuando
se conceptualice en funcién del objetivo y se ga-
rantice que el cuerpo legal no rifia con las leyes que
dan vida a otras entidades en el tema de vivien-
da, tales como el Viceministerio de la Vivienda,
el Fondo Social para la Vivienda y el Instituto de
legalizacién de la propiedad.

De hecho, actualmente es un momento idé-
neo para cuestionarse si dicha configuracién
institucional es la que debe permanecer o si debe
cambiarse. En todo caso, la propuesta es que se
legisle con prontitud y se establezcan estandares
en aspectos como las caracteristicas minimas de
tamafo y materialidad de la vivienda social, con
el fin de revertir las actuales condiciones de haci-
namiento y precariedad que afectan a gran canti-

dad de personas.

e. Fortalecer el rol del Instituto de legalizacion

de la propiedad

Entre los problemas de urbanizacién que tiene
el pais se encuentra el de la inseguridad de la te-
nencia. Las lotificaciones ilegales, las propiedades
con problemas de documentacién, invasién de
terreno publico y usurpacién de lotes han favo-
recido los asentamientos habitacionales sin ser-
vicios bdsicos, saneamiento, conectividad ade-
cuada, entre otras carencias. Esto sucede sin que

las instituciones actuales tengan la capacidad ni
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RECUADRO P.1 | Laintegralidad del concepto de habitat

El habitat va mas alld de un espacio fisico, ya que no solo se refiere a la vivienda. Debido a que el
concepto es tan amplio, garantizar un habitat digno implica la implementacién de intervenciones en
diversas areas, con diferentes niveles de complejidad y que requieren de menores o mayores esfuer-
zos politicos, econdémicos y sociales.

Un ejemplo es la urgencia de una reforma al sistema de salud para volverla accesible a todos. Actual-
mente el sistema de salud salvadorefio no incluye a toda la poblacién y es ineficiente, por lo que es
necesario crear mecanismos de financiamiento para implementar la cobertura universal, asi como
definir mecanismos solidarios de copago.

También son necesarias intervenciones en el sistema educativo, las cuales son clave para la politica
social productiva.

Al ser la vivienda un aspecto fundamental del habitat, es primordial garantizar que esta se encuentre
cerca de escuelas y de centros educativos, en conformidad con los estandares internacionales que
establecen que la distancia caminable a una escuela no deberia exceder los 40 minutos.

Asimismo, ya que la inseguridad es una de las causas del deterioro del habitat de los salvadorefos, es
urgente establecer consensos para garantizar la convivencia armoniosa.

No es posible pensar en desarrollo humano equitativo en un contexto de violencia e inestabilidad. Por
ello, es imperativo articular un trabajo de largo plazo para transformar El Salvador en un pais seguro,
que provea a sus ciudadanos de la libertad de movimiento en todo el territorio y de la garantia a sus
vidas en todo momento. Esto implica pensar la seguridad ciudadana como un proyecto integral y de
pais que requiere de ciertos minimos:

e Una politica de seguridad de largo plazo: la estrategia que se defina para luchar contra el com-
plejo fendmeno de la violencia debe ser de largo plazo y no puede estar sujeta al ciclo politico 0 a
reacciones a problemas coyunturales.

e Una policia profesional que responda a los problemas locales: es necesario establecer una re-
lacion de confianza y de colaboracion entre la policia y las comunidades como mecanismo pri-
vilegiado para prevenir y luchar contra el delito. Esto supone la conceptualizacién de un nuevo
modelo de policia comunitaria, conocedora de las problematicas diarias de las localidades y ca-
paz de resolverlas.

e Reactivar el tejido social en el @mbito de la prevencidn, represion e intervencion del delito: las co-
munidades tienen un rol clave en cada etapa de lucha contra el delito, el cual debe estar definido
en la estrategia de seguridad y requiere que la poblacion desarrolle capacidades para ejercerlo.
Este rol se da en el &mbito de la represion (se pone en practica al denunciar un delito o crimen);
de la prevencion en el orden social [por ejemplo: todas las politicas enfocadas en recuperacion
de la institucionalidad familiar, cultura de legalidad y civismos, etc.); de la prevencion del delito
situacional y de las politicas de intervencion.

e Latransformacion del habitat de las personas también implica propiciar un cambio cultural que
promueva el ahorro y prevision desde la ninez; que fomente la cultura de pazy, con ello, la con-
vivencia sana entre vecinos y la creacion de barrios agradables para vivir. El fomento de esta
culturay de sus valores debiera ser uno de los principales objetivos de la formacion civica en las
escuelasy, a la vez, ser promovido por las municipalidades. De esta manera se fortalecerian los
vinculos del tejido social que se han debilitado por los afos de violencia en el pais.

Fuente: Elaboracion propia
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de frenar el fendmeno, ni de enfrentarlo. Tal es el
caso del Instituto de legalizacién de la propiedad
cuya razén de ser es enfrentar la problematica de
la ilegalidad de forma eficiente, pero que por fal-
ta de recursos solo puede hacerlo a una escala en
que no es posible revertir el alza de la problemati-
ca. Sin duda, es necesario dotar al Instituto de un
presupuesto que le permita aumentar la escala de

sus intervenciones.

Oportunidades equitativas por medio de
la educacién de calidad

La construccién de un mejor pais supone la gene-
racién de auténticas y accesibles oportunidades
de bienestar para todos. La oportunidad de tener
una educacién de calidad es determinante en las
posibilidades reales que una persona tenga para
desarrollarse luego con éxito en la vida, tanto en el
ambito laboral como en el espacio de participacion
civica y en su vida personal.

Si bien es cierto la educacién no se adquiere
solamente a nivel institucional y de manera for-
mal, ya que el proceso educativo también se da
en el hogar y en la socializacién en comunidad, la
educacion formal es un d4mbito idéneo para la in-
tervencién de la politica publica, pues en muchos
casos el Estado la regula y le provee de recursos.

En este sentido es vital que se lleven a cabo
intervenciones en la escuela publica salvadoreia,
a la que asisten 9 de cada 10 personas en edad de
estudiar (MINEC y DIGESTYC, 2012) y cuya pro-
visién estd en manos del Estado.

Como resultado del diagndstico realizado por
este Informe, se han identificado algunos de los
principales desafios para asegurar una educacién
de calidad, que potencie y desarrolle las capaci-
dades de los salvadorenos y salvadorenas. Uno de
ellos es que la educacién no ha sido capaz de re-
vertir los patrones de desigualdad marcados por
el origen socioeconémico de las personas. E1 10 %

mads pobre de la poblacién apenas ha completado

SECCION 5

3 afos de escolaridad en contraste con 10 afnos
promedio del 10 % mads rico, siendo el promedio
nacional de 6.4 anos (MINEC y DIGESTYC, 2012).
Existe ademds un rezago de la educacién en térmi-
nos de calidad, siendo una prueba evidente de esto
el hecho de que el pais se encuentra en la posiciéon
33 entre 37 paises en la Prueba de desempeno aca-
démico de Matematicas y Ciencias (TIMSS).

Adicionalmente, hay un problema de cobertura
para el nivel preescolar cuya tasa de matricula al-
canza Unicamente al 54 % de los nifios y nifias en
edad de asistir (de 4 a 6 afios de edad) (MINED, s/f).
El nivel educativo anterior, al que deberian de asis-
tir ninos de 0 a 3 afios, es practicamente inexistente
y menos del 2 % de nifios en este rango de edades
asiste a un centro de desarrollo temprano a pesar de
lo critica que es esta etapa en la formacién de capa-
cidades (MINEC y DIGESTYC, 2012). No hay duda
de que la baja cobertura educativa es una problema-
tica que afecta a todo el ciclo educativo. De hecho,
6 de cada 10 nifios que ingresa al sistema educativo
llegard a noveno grado, y solo la mitad de ellos lo-
grard terminar el bachillerato (MINED, s/f).

Por otro lado, los retos que afronta la escuela
salvadorefa estan vinculados, en gran medida, con
la calidad del personal docente. Muchos de estos
profesionales no tienen las herramientas para brin-
dar una educacién de calidad, tal y como lo revelan
los resultados de la Evaluaciéon de Competencias
Académicas y Pedagdgicas (ECAP), la cual, desde
su implementacién, es reprobada por un alto indi-
ce de egresados de las carreras de profesorado. Por
otro lado, en el pais no existe un sistema de evalua-
cién de los docentes, de ahi que su ascenso y per-
manencia en el sistema no se vincula a la calidad de
la enseflanza que brindan a sus estudiantes.

Otro desafio que enfrenta la escuela salvado-
refia es la desvinculacién que existe entre lo que
se ensefia en el aula y las necesidades del mercado
laboral. No se trata de reducir la educacién a un ob-
jetivo tecndcrata, sino, al contrario, garantizar que

sea de utilidad en la vida de los individuos, incluida
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FIGURAP.3 | Laeducacion inclusiva y transformadora
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su vida laboral, sobre todo por el hecho de que en El
Salvador solo 38.3 % de quienes laboran y estudia-
ron al menos hasta bachillerato afirman que aplican
en sus trabajos los conocimientos que recibieron en
su educacion formal (PNUD y ESEN, 2013). Adi-
cionalmente, 10.7 % de los trabajadores se dedica a
ocupaciones que requieren un menor nivel de for-
macién o competencias que el que han alcanzado
(MINEC y DIGESTYC, 2012).

Finalmente, también debe abordarse el tema de
las transformaciones que esta sufriendo el recinto es-
colar con la presencia del fenémeno pandilleril. Efec-
tivamente, los niveles de violencia y de intimacién
han aumentado en este espacio convirtiendo algunas
escuelas en zonas de riesgo y no de proteccién.

Tras este andlisis de la actual condicion de la
educacion en El Salvador, esinnegable quela escue-
la salvadorefa no llena los requisitos para ser una
verdadera fuente de oportunidades. Urge cambiar

esta situacion, por lo que este Informe propone que
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Vinculo con politica econémica
inclusiva

el cambio se origine de un pacto por la educacién
salvadorefa que se traduzca en la universalizacion
de una educacioén inclusiva y transformadora. Las
caracteristicas que debe poseer una educacién con
este enfoque se presentan en el figura P.3.

Para lograr el objetivo antes expuesto, previa-
mente la escuela publica salvadorena debe cumplir
los siguientes objetivos: (a) establecer un pacto por la
educacidn; (b) garantizar la calidad docente y estable-
cer sistemas de evaluaciéon permanentes; (c) univer-
salizar la educacion desde preescolar hasta bachillera-

to; y (d), vincular la escuela con el mercado laboral.

Una prioridad de pais:
el pacto por la educacién

Los salvadorefios y salvadoreias debemos estar
conscientes de que sin una educacién de calidad
(es decir, sin una escalera sdlida para alcanzar el

progreso y el desarrollo) no existirdn oportunida-
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des equitativas para todos. Es por ello que la edu-
cacién debe ser accesible para los nifios, al menos
desde los 3 afios de edad (preescolar) hasta el ba-
chillerato. El acceso a esta no puede, bajo ningu-
na circunstancia, estar condicionado a la realidad
social de la persona; es decir, el Estado debe ga-
rantizar que todos los ciudadanos (independien-
temente de su condicién socioecondémica) tengan
acceso a educacion de calidad, desde preescolar
hasta bachillerato, y para lograrlo debe priorizar
y establecer politicas de financiamiento y asigna-
cién de recursos.

Una de esas primeras politicas (sostenible en
el tiempo) debiera ser la inversién en educacion de
al menos el 6 % del PIB. Transformar la realidad
escolar del pais no es una tarea que pueda realizarse
con las asignaciones actuales al sector, incluso no es
una tarea que se pueda alcanzar optimizando el uso
de los recursos y haciendo mas eficiente el gasto. Y
es que la cuota presupuestaria para el rubro educa-
tivo es extremadamente baja. De hecho, en Améri-
ca Latina y el Caribe el promedio de gasto publico
con respecto al PIB asciende al 5.2 % (UNESCO,
2012), porcentaje que no se compara con el de El
Salvador, ya que para el 2014 se proyecta asignar
al rubro de educacion solo el 3.4 %° del PIB. Si esta
cifra es bastante alejada del promedio que América
Latina y el Caribe destina a la educacién, lo es atin
mads si se compara con la cifra que la UNESCO re-
comienda invertir: 7 % u 8 % del PIB. La realidad es
que el pais necesita invertir mas en educacién y eso
significa hacerlo menos en otras areas. El sacrificio,
sin embargo, reporta grandes beneficios a mediano
y largo plazo, pues siempre y cuando se realicen in-
versiones de calidad y pertinentes en términos del
ciclo de vida, el gasto en educacion tiene un enor-
me potencial para transformar las sociedades.

Ademads hay que situar a la calidad como el
centro de la transformacion educativa, lo cual re-
quiere, entre otras cosas, que exista el compromiso
politico y ciudadano de hacer frente a las presiones

que se originen en el magisterio.

SECCION 5

Por ejemplo, deberia consensuarse que los in-
crementos en la asignacion destinada a la educa-
cién no sea utilizada solo en salarios, como sucede
actualmente: el 58.4 % (MINEC, 2010) del presu-
puesto se ocupa con este fin o en transferencias
corrientes que absorben un 26.31 %. Al contrario,
la prioridad debe ser invertir en crear una claustro
de docentes de calidad internacional para entregar
en sus manos la formacién de los futuros ciuda-
danos.

Una educacion de calidad supone garantizar
que los alumnos adquieran a lo largo de su trayec-
to educativo competencias minimas para la vida
laboral, como la comprension lectora, la expre-
sién oral y escrita, la resolucién de problemas y
habilidades para la vida, tales como el liderazgo,
la asertividad y la cultura general. La calidad de
los docentes actuales no favorece la adquisicion de
estas habilidades.

En materia de calidad docente se proponen
por lo menos dos intervenciones. Primero, la in-
troduccién de un afio docente comun al final de los
profesorados y licenciaturas en educacién que sea
certificado de manera directa por el Estado. Con el
fin de homogenizar la formacién docente, el curri-
culo y las evaluaciones finales de ese aflo comtn
seran disefiados por el Ministerio de Educacion
(MINED) y no por las instituciones privadas que
dictan las carreras. A los maestros que ya estan en
el sistema se les darian facilidades para que cursen
ese aflo comun y obtengan la certificacién corres-
pondiente como parte de un programa de forma-
cion continua. Los maestros que no cubran con las
exigencias de esta formacion no podrdn ejercer.

En segunda instancia, debe instalarse un sis-
tema de evaluacién desde el ingreso al sistema y
durante la carrera docente, que incluye evalua-
cién tanto de la calidad de los contenidos como
de la practica docente. Los resultados de estas
evaluaciones deben vincularse a los mecanismos
de aumentos salariales, al ascenso en el escalaféon

docente y a la permanencia en el sistema. Esto
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RECUADRO P.2 | Universalizar la educacién necesita grandes asignaciones de recursos

En este informe se ponen en evidencia las multiples falencias de la educacién publica en el pais,
que alberga a la mayoria de nifios, ninas y adolescentes salvadorefios. Uno de los principales pro-
blemas es que la tasa de escolaridad promedio ha crecido muy lentamente en los uUltimos 20 afios,
pasando de 3.2 grados en 1992 a 6.4 grados en 2012. Este dato resulta preocupante si se sabe que
10 anos de escolaridad es el minimo necesario para tener menos probabilidades de caer en pobre-
za (CEPAL, 2000, citado en CEPAL, 2008). Adicionalmente, en el pais hay un 28 % de jovenes entre
16 y 24 anos con privacion educativa severa, es decir, que no han terminado siquiera la educacion
primaria (MINEC y DIGESTYC, 2012).

Ningun cambio es posible sin ampliar la cobertura preescolar para lograr una cobertura del 100 % en
este nivel. Esto implica casi duplicar la capacidad en infraestructura y en docentes. Para ello se debe
realizar una inversion adicional de alrededor de USD 70 millones de ddlares en promedio anuales
(equivalente a un 8 % adicional del presupuesto en educacién actual) durante el primer quinquenio
para lograr la ampliacion de la infraestructura; esta inversion luego disminuiria a un 2.5 % del gasto
actual para absorber a los nuevos maestros en este nivel’’. La cobertura preescolar garantiza que los
nifos reciban los estimulos necesarios en un momento critico en la formacién de aprestos y estén
listos para la llegada al primer grado, esto reduce la desercién escolar convirtiéndola en una inter-
vencion que garantiza mejoras en la equidad.

Por otro parte, lograr aumentar la cobertura neta en educacién media y basica requiere de inver-
siones en infraestructura, particularmente en las zonas rurales, equivalentes a alrededor de USD
90 millones'" anuales durante el primer quinquenio de inversiones. Esta inversion cubriria requisi-
tos de infraestructura y docentes durante ese periodo. Luego, cuando las inversiones en infraes-
tructura se estabilizaran se asignaria parte del presupuesto a programas de apoyo para evitar la
desercion escolar en estos niveles, pago de salarios y capacitacion de docentes.

Es necesario planear el desarrollo de infraestructura educativa del pais al menos en un horizonte
quinquenal. Para ello habra que disefar un plan maestro sobre demanda de infraestructura, un
plan de inversiones y el mapeo de focalizacion de las obras de infraestructura y equipamiento es-
colar, para evitar caer en el vicio de responder remedialmente a las necesidades y sin un horizonte
de accion.

La construccion de nuevas escuelas no es la Gnica demanda de infraestructura que existe, aunque
se trata de una demanda real si se quiere universalizar desde el preescolar al bachillerato. Se
estima que es necesario construir 850 escuelas adicionales a un costo promedio de USD 750,000
délares'?y que en total implicaria una inversién USD 625 millones. Adicionalmente es necesario re-
parar muchos de los centros educativos y dotarles del equipamiento para que alcancen estandares
minimos (mobiliario, equipo, centro de computo) lo que supone una inversién total de alrededor de
USD 800 millones'. Si ambas inversiones se asumen en un quinquenio, tan solo para satisfacer la
demanda de infraestructura debe ser asignado al menos un 1 % del PIB anualmente.

Los asocios publico-privados son una solucién complementaria en el tema de infraestructura. Ac-
tualmente un 4 % (MINED, 2012) del presupuesto asignado a educacidon a nivel del pais proviene de
privados (no hogares). Estas inversiones deberian de alinearse a la planeacién quinquenal para sa-
tisfacer la demanda real del sector. Adicionalmente, muchas intervenciones de ONG privadas estan
dirigidas a educacion y algunas de estas podrian convertirse en politicas publicas dado sus buenos
rendimientos en términos de calidad.

Fuente: Elaboracion propia
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implica una revisién seria de la Ley de la Carrera
Docente y abrir espacios en este marco legal para
poder instalar en el magisterio una cultura de eva-
luacién del desempeiio.

Ambas medidas y cualquier otra que altere el
estatus de los maestros podrian ser motivo de ma-
lestar en el gremio, por lo que la sociedad (ciuda-
dania y politicos) debe prepararse para enfrentar

la etapa de adaptacion.

3. Una nueva economia:
justa y productiva

El rol de la politica econémica inclusiva

La caracteristica basica de una politica econémica
inclusiva es que es guiada por objetivos y metas hu-
manas. Debido a ello, el pleno empleo, la cohesién
social y el mejoramiento progresivo de la producti-
vidad y los salarios reales tienen preeminencia sobre
otros objetivos como la ampliacién y diversificacién
delasexportaciones, laatraccion de inversion extran-
jera, el fortalecimiento de la estabilidad macroeco-
ndémica e incluso sobre el crecimiento econémico.

Esta preferencia no significa que estos ulti-
mos objetivos no sean importantes sino que, de
acuerdo con el enfoque de desarrollo humano, no
son fines en si mismos, sino medios para generar
mayor bienestar y aumentar las oportunidades y
capacidades de las personas.

La politica econémica inclusiva se vincula con
la politica de transformacién cultural, ya que al es-
tar orientada a generar trabajo decente fortalece la
identidad y autoestima de las personas, estimula
su creatividad individual y les incentiva a orga-
nizarse para defender intereses comunes, ya sea
como trabajadores, consumidores, contribuyentes
o ciudadanos. De igual manera, se vincula con la
politica social productiva pues busca crear el con-
texto apropiado para que las personas, una vez han

desplegado sus capacidades, las puedan utilizar en

SECCION 5

actividades mas productivas y mejor remunera-
das, contribuyendo asi a romper la transmision

intergeneracional de la pobreza.

Lograr trabajo decente por medio de la
competitividad sistémica

El pais tiene enormes desafios por delante si se
compromete con un sistema econdémico justo e
incluyente, cuyo fin sea el desarrollo de las opor-
tunidades de las personas por medio de su partici-
pacion en un mercado laboral justo.

Un primer desafio es hacer frente a las altas
tasas de subutilizacién laboral y de empleo infor-
mal. De cada 100 personas que forman parte de
la poblacién econémicamente activa (PEA) en El
Salvador, 6 estdn desempleadas y 46 subemplea-
das. La tasa de informalidad, por su parte, equiva-
le a 50.4 %. De la PEA tinicamente el 24 % cotizan
al Instituto Salvadorefo del Seguro Social (ISSS) y
el 29.5 % a fondos de pensiones para la vejez.

También es necesario aumentar la baja tasa de
participacion laboral femenina y erradicar la falta
de equidad en las remuneraciones. Solamente el
47.6 % de las mujeres en edad de trabajar partici-
pan en el mercado laboral (en comparaciéon con un
64 % de participacion femenina en paises de desa-
rrollo humano alto). Adicionalmente, el 57.7 % de
las mujeres que trabajan lo hacen en actividades
informales, caracterizadas por ser de baja produc-
tividad y remuneracién. De hecho, en términos
promedio, la remuneracién de las mujeres es infe-
rior en 20 % a la de los hombres.

Por otra parte, se ha perdido sistemdticamente
la capacidad adquisitiva del salario minimo. Desde
suinstauracion, en la década de1960, el salario mi-
nimo agropecuario ha perdido el 77 % de su poder
adquisitivo y los salarios minimos en el comercio,
la industria y los servicios el 65 %.

Adicionalmente, El Salvador es el tercer pais (en-
tre 1960 y 2005) con mayores pérdidas en producti-
vidad con respecto a Estados Unidos (BID, 2010), y
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en los tltimos afos la situacién macroeconémica del
pais se ha deteriorado sustancialmente dando lugar

a cuatro desequilibrios:

e Precaria situacién fiscal: la deuda publica to-
tal como porcentaje del PIB ha aumentado en
24 puntos porcentuales en los tltimos quince
afos, pasando de 33 % en 1998 a 57 % en el
2012. Aunque El Salvador ha adolecido de dé-
ficits fiscales crénicos, estos se han acentuado
en los dltimos afios a tal punto que del 2009 al
2012 el déficit fiscal ha sido de 4.5 % del PIB, el
cual debe ser reducido urgentemente en alre-
dedor dos puntos porcentuales para sacar a las
finanzas publicas de la trayectoria de insoste-
nibilidad en que se encuentran.

e El pais consume mds de lo que produce: en
2012, por cada USD 100 que el pais produjo,
se consumieron USD 104 (entre el gasto fami-
liar y el del Gobierno). De hecho, El Salvador
pertenece al grupo de diez paises en el mundo
con la mayor relacién consumo/PIB.

e Bajos niveles de ahorro e inversién: El Salva-
dor invierte poco y ahorra ain menos. En pro-

medio, durante los ltimos 30 afios la tasa de

RECUADRO P.3 | Planificar para el largo plazo

inversiéon promedio ha sido de 16 % del PIB y
la de ahorro de 15 %. Mas recientemente, de
2008 a la fecha, la tasa de inversién promedio
se ha reducido a 14 % y la de ahorroa 9 %. En
contraste, los paises de alto crecimiento eco-
némico presentan tasas de ahorro e inversion
con relaciéon al PIB de 25 % o mdas (Commis-
sion on Growth and Development, 2008).

Déficitcomercial creciente ymodesta capacidad
de atraer inversion extranjera directa (IED): el
déficit comercial ha pasado de representar el
13 % del PIB en 1991 a méas de 20 % del PIB en
los ultimos afios. Producto de ello, aunque las
remesas familiares han crecido a una tasa pro-
medio de 8.0 % en los tultimos 25 aflos (9.5 %
si excluyéramos el 2008 y el 2009) y equivalen
al 16.3 % del PIB, en los tltimos afos solo han
cubierto el 80 % del déficit comercial. Por su
parte, los flujos de la IED han sido bajos si se
compara con otros paises (UNCTAD, 2010), y
mas aun si se compara su importancia relativa
con las remesas: entre el 2000 y el 2012 la IED
promedié USD 353 millones por afo, versus
mds de USD 2,966 millones de remesas en el

mismo periodo.

En un ejercicio de planificacion, asumir objetivos de largo plazo requiere establecer metas que
tomen en cuenta la duracion de los periodos presidenciales del pais. Si los objetivos se plantean al
2034, deben tomarse en cuenta los siguientes periodos: 2019, 2024, 2029 y 2034. Idealmente, las
metas deberian de expresarse en indicadores como los siguientes:

(a) reduccién de la tasa de subutilizacién laboral (desempleo méas subempleo) como porcentaje de
la PEA; (b) disminucidon de la tasa de trabajo infantil; (c) aumento en la tasa de participacion laboral
femenina; (d) Aumento porcentual en la productividad laboral; (e} aumento porcentual en los sala-
rios minimos y medios reales; (f) Incremento en las tasas de ahorro e inversién como porcentaje del
PIB; (g) tasa proyectada de crecimiento promedio del PIB por quinquenio; (h) disminucién esperada
en el valor del coeficiente de Giniy (i) posicién del pais en indices como el de Competitividad Global

y el Doing Business.

Fuente: Elaboracion propia
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En gran medida, como consecuencia de
los desequilibrios mencionados, El Salvador ha
registrado una tasa de crecimiento per cépita
promedio de apenas 1.1 % durante los tltimos
50 afios. Ademas, durante los ultimos 20 afios su
tasa de crecimiento promedio ha sido menor que
los promedios del resto de paises centroameri-
canos, de América Latina, de los paises en desa-
rrollo e incluso que el promedio de la economia
mundial (The World Bank, 2013). Con estas ta-
sas, el pais tardaria 29 afios en alcanzar el PIB
per capita que ahora tiene Costa Rica y 45 afios
el de Chile.

En concordancia con lo antes senalado, para

revertir la situacién del pais, la politica econd-

mica inclusiva propuesta estaria guiada por tres
objetivos de largo plazo: (a) la erradicacion del
desempleo, el subempleo y el empleo informal; (b)
la plena incorporacién de las mujeres al mercado
laboral sin ningtn tipo de discriminacion; y (c) el
aumento sostenido de la productividad y los sala-
rios reales (ver recuadro P.3).

Los andlisis de desarrollo comparado indican
que en los paises como el nuestro (ver recuadro 4)
el mejor camino posible para universalizar el tra-
bajo decente y lograr un desarrollo humano alto
es apostarle a la produccién de transables (bienes
y servicios que son o pueden ser comercializados
internacionalmente) y principalmente a la amplia-

cién y diversificacién de las exportaciones.

RECUADRO P.4 | ElSalvadory sus particularidades

Para determinar el tipo de estrategia que se necesita para abordar los desafios y alcanzar los obje-
tivos antes planteados, es indispensable reconocer que El Salvador es un pafs con ciertas particu-

laridades entre las que se destacan las siguientes:

Posee una economia pequena y abierta. La economia salvadorefa es pequefa porque no posee po-
der de mercado ni como compradora, ni como vendedora, y porque no genera economias de escala
significativas en la produccion de bienes dirigidos exclusivamente a su mercado interno.

Tiene estrechos vinculos con los Estados Unidos. Se estima que actualmente en El Salvador hay

cerca de 9 millones de habitantes, de los cuales un poco mas de 6 millones residen internamente,

mientras que alrededor de 2 millones y medio residen en el exterior, de los cuales el 85 % viven en

los Estados Unidos. Como consecuencia de la dindmica de las migraciones, actualmente el 22 %

de las familias salvadorefnas reciben remesas equivalentes a mas del 16 % del PIB y a dos veces el
gasto en salud y educacién, ademés de que superan al valor de las exportaciones totales y de los
ingresos tributarios del pais. Los Estados Unidos constituyen también el destino de casi la mitad

de las exportaciones salvadorenas, el origen de cerca del 40 % de las importaciones y de la tercera
parte de la inversion extranjera directa recibida por el pais.

Cuenta con una poblacion reconocida por su laboriosidad. Una de las representaciones culturales
mas extendidas en el pais y en el exterior, es la laboriosidad de los salvadorefos. La mayoria se
conciben como portadores de capacidades para dar lo mejor de si en el trabajo.

Goza de un bono demografico. La tasa de dependencia demogréfica (poblacion en edades tedrica-
mente inactivas que depende econémicamente de la poblacion en edades tedricamente activas)
se esta reduciendo en El Salvador, y lo continuara haciendo hasta alrededor del afio 2045. Esta
tendencia ofrece al pais la oportunidad de gozar de un bono demogréfico, cuyo aprovechamiento
dependera de la capacidad de generacion de trabajo decente.

Fuente: Elaboracion propia
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FIGURA P.4 | Lacompetitividad sistémica
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Fuente: Elaboracion propia

Algo de esto se hizo durante los afilos 1990
con éxitos relativos. Sin embargo, la apuesta por
las exportaciones como el sector que lideraria el
crecimiento econémico y la generaciéon de em-
pleos fue perdiendo importancia ante otras op-
ciones, tales como los intentos por convertir al
pais en un centro financiero internacional, en un
centro de servicios logisticos o en un destino tu-
ristico importante.

Luego del estallido de la crisis econémica in-
ternacional el desempenio del pais en la generacién
de trabajo decente, crecimiento econémico, in-
versién, exportaciones y hasta en la recepcién de
remesas se ha deteriorado a tal nivel que la necesi-
dad de apostarle nuevamente a los transables esta
volviendo a ser considerada como la inica ruta ca-
paz de propiciar un crecimiento econémico alto,
sostenido y con posibilidad de absorber la enor-
me cantidad de mano de obra subutilizada (véase
USG/GOES, 2011).
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Este Informe concuerda con el anterior plan-
teamiento pero sugiere una estrategia diferente,
especialmente porque considera que hasta ahora
pareciera ser que “se ha puesto la carreta adelante
de los bueyes”, ya que se abrié la economia a los
mercados internacionales sin fortalecer previa-
mente las capacidades de los actores y sectores
para una insercién exitosa.

Concretamente lo que se sugiere es una estra-
tegia de competitividad sistémica consistente en
impulsar una diversidad de acciones que de mane-
ra simultdnea reduzcan los costos de produccion
en el pais y aumenten la productividad de los bie-
nes y servicios transables, con miras a convertir-
lo en una potencia exportadora de alto desarrollo
humano (ver figura P.4).

Para lograr la competitividad sistémica nece-
saria para universalizar el trabajo decente se debe
priorizar acciones enfocadas en 6 pilares claves:

(a) formalizacion de los mercados laborales; (b)
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desarrollo logistico; (c) aumento sostenido de la
productividad y nueva politica salarial; (d) circu-
lo virtuoso de ahorro-inversién y crecimiento; (e)
apuestas productivas; y (f) mejoramiento del cli-

ma de inversion.

Prioridades en busca
de la competitividad sistémica

Ciertamente todos los pilares que componen la
competitividad sistémica son claves en la imple-
mentacion de una politica social inclusiva. Sin
embargo, dadas las condiciones actuales del pais
es necesario priorizar. Desde esa logica se consi-
dera que las prioridades son las intervenciones
que permiten transformar los mercados actuales
de tal manera que los trabajos precarios se vuel-
van decentes y que se genere mas trabajo con estas
caracteristicas. Las intervenciones que se deben

implementar son las siguientes:

a. Formalizacién y mejoras en condiciones de los

mercados laborales

Las mypimes y los trabajadores independientes
son mas del 35% de la fuerza laboral salvadorena.
La mayoria de estos trabajadores pertenecen al
sector informal y estdn desprotegidos ante cual-
quier contingencia. Es necesario vincular a estos
trabajadores con el sector moderno y formal, lo
que puede lograrse promoviendo las cadenas de
valor y asocios productivos. Algunas opciones
para alcanzar esta meta impostergable es reducir
los costos de la formalidad para estos dos grupos
de trabajadores, lo cual puede lograrse con accio-

nes como las siguientes:

e Régimen diferenciado para los trabajadores
por cuenta propia. Muchas personas que tra-
bajan como fontaneros, electricistas o maes-
tros particulares no son microempresarios, de

ahi que sea necesario establecer un régimen

SECCION 5

legal y tributario diferenciado que les permita
una vinculacién mas eficaz con el mercado.
Un primer paso seria facilitar los tramites en
el Ministerio de Hacienda para su inscripcion
como contribuyentes. Una vez registrados
como tales, podrian ofrecer sus servicios a las
empresas del sector formal y participar en li-
citaciones en el sector publico, asi como des-
contarse el impuesto al valor agregado de sus
compras. Legalizar este régimen de trabajo
propiciaria también el acceso de los trabaja-
dores por cuenta propia a asistencia técnica y
servicios financieros.

e Desarrollar un programa de incubadoras de
empresas, aprovechando la experiencia que
ya existe sobre este tipo de estrategia de pro-
mocidén del emprendedurismo en otros paises.
De esta manera podrian surgir o consolidarse
micro, pequeflas y medianas empresas de fi-
nes diversos. El requisito determinante para
seleccionar a los participantes de este progra-
ma seria su potencialidad para desarrollar ha-
bilidades empresariales, medida a partir de las
ideas planteadas en el proyecto que pretende
desarrollar, en el plan de negocios, la visién de
futuro, etc. Este programa deberia ofrecer in-

centivos a los proyectos mas innovadores.

Por otro lado, en El Salvador el Codigo de Tra-
bajo es una de las fuentes de desigualdad mds im-
portantes, de ahi que corregirlo es el comienzo de
un cambio real en el mercado laboral. Esta correc-
cién implica la eliminacién de formas de empleo
desprotegidas (el trabajo a destajo y por obra, por
ejemplo) y que no gozan de beneficios de protec-
cién social para la salud y la seguridad social de los
trabajadores. Para el caso del trabajo doméstico, la
protecciéon deberia ser obligatoria, no voluntaria,
y la misma ley debiera aplicarse a las cotizaciones
para una pension de retiro. Paralelamente, hay que
crear mecanismos que permitan a los trabajadores

sin contrato a tiempo completo efectuar contratos
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simples; ademads, establecer las condiciones necesa-
rias para que puedan, de forma agil y rapida, reali-
zar los tramites de cotizacion (tanto para el sistema
de salud como para el de pensiones). De igual ma-
nera deben eliminarse las diferencias en condicio-
nes salariales entre sectores, garantizando un suel-

do digno a todos los trabajadores por igual.

b. El mejoramiento del clima de inversién

El reconocimiento de que es en las empresas priva-

das donde se generan la mayoria de empleos e in-

gresos fiscales ha llevado a una cantidad creciente
de paises a preocuparse por crear un clima que sea
favorable para las inversiones.

El clima de inversién abarca la diversidad de
elementos que son considerados por las empresas
para instalarse en un pais o para ampliar sus ope-
raciones. Estos basicamente pueden aglutinarse en
dos categorias: (a) los relacionados con los riesgos
del pais provenientes de la incertidumbre que se
genera cuando no existe una constancia minima
en las politicas publicas o no existe estabilidad ma-

croeconémica; y (b) los costos extraordinarios de

RECUADRO P.5 | Algunos de los riesgos que enfrenta la inversion en el pais

La instalacion de un clima de pesimismo en diversos sectores de la vida nacional (incluido el sector
empresarial], hace que el pais sea percibido sin esperanzas, sin rumbo, dividido y carente de una

vision ampliamente compartida sobre su futuro.

Lo anterior constituye un riesgo para la inversion en el pafis, asi como lo es la fragilidad de las fi-
nanzas publicas expresada en altos riesgos de insolvencia y en frecuentes problemas de iliquidez.
Para mitigar esta situacién se deben implementar reformas fiscales urgentes y garantizar que se
gestionen adecuadamente, ya que solo de esta forma es posible asegurar la estabilidad econdmica

y politica.

Otra grave dificultad que enfrentan los inversionistas es que, al mismo tiempo que se impulsan
nuevas leyes con el propdsito de atraer inversiones (Ley de Asocios Publico Privados, Ley de Con-
tratos de Estabilidad, Ley de Servicios Internacionales, nueva Ley de Zonas Francas, Ley de Firma
Electronica, Ley de Fomento a la Pequena y Mediana Empresa, Ley de Agilizacion de Permisos de
Construccion, Ley de Contratos de Estabilidad Juridica, etc.) se ha instalado un discurso de des-
calificacion mutua y frecuentes desencuentros entre dirigentes empresariales y lideres politicos.

A todo esto hay que anadir los altos costos de los tramites para invertir en el pais, asi como La
existencia de tramites excesivos y engorrosos, especialmente en entidades como el Ministerio de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (permisos ambientales, cuya obtencion requiere entre 18y
24 meses), el Ministerio de Hacienda (devolucion del impuesto al valor agregado [IVA], clasificacio-
nes arancelarias de insumos importados, desaduanaje de productos), Ministerio de Agricultura y
Ganaderia (permisos fito y zoosanitarios) y Ministerio de Obras Publicas (el sistema de licitaciones

de obras es excesivamente complejo y lento).

Y, por Ultimo, no se puede dejar de lado el impacto negativo que tiene la discrecionalidad, manifes-
tada en cambios y amenazas de cambio (en muchos casos, propiciados y llevados a cabo por funcio-
narios publicos) en algunos marcos legales que modifican las reglas del juego con las que operan
las empresas, asi como las consecuencias de las competencias deficientes de algunos funcionarios
clave. Esta Ultima problematica se origina por la constante rotacién de los mismos y la ausencia de

criterios meritocraticos para su reclutamiento.

Fuente: Elaboracion propia

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EL SALVADOR 2013

PNUD EL SALVADOR



producir en ese pais, relacionados principalmente
con la existencia de un marco juridico e institucio-
nal mal disefiado o en el que prevalece una cultura
de aplicacién discrecional de las leyes'.

En el caso de El Salvador, actualmente la opi-
nién predominante es que no existe un clima de
inversion favorable. Para gestionar los riesgos del
pais (ver recuadro P.5) antes senialados, lo que se
recomienda es institucionalizar la bisqueda de
consensos. Una manera de hacerlo que puede re-
sultar muy fructifera es a través de un dialogo na-
cional cuyo objetivo sea consensuar no sélo una
vision de futuro del pais, sino también la estra-
tegia requerida para alcanzarla, para lo cual esta
propuesta y otras que han sido disefladas por otras
entidades podrian servir de insumos. El Consejo
Econdémico Social fortalecido podria ser la instan-
cia apropiada para liderar esta iniciativa.

Para ello, se propone poner en marcha un
programa especial de mejoramiento continuo de
tramites y procesos, que sin sacrificar el interés
publico, minimice los tiempos y los costos en que
incurren los empresarios por este tipo de reque-
rimientos. Dicho programa incluiria actividades

como las siguientes:

e Consolidar y coordinar la diversidad de inicia-
tivas que ya se estan realizando con el propdsi-
to de simplificar los tramites y, como resultado,
mejorar el clima de negocios del pais.

o Impulsar cambios en el marco regulatorio que
generen certidumbre a las relaciones entre el
Estado y las personas naturales o juridicas en
cuanto a tramites y procesos (Ley de Procedi-
mientos Administrativos, Ley de Simplifica-
cion de Trdamites, etc.).

e Desarrollar un sistema de indicadores aplica-
bles alas distintas entidades del sector publico
que intervienen en los tramites y procesos ad-
ministrativos, y establecer metas cuantitativas
y cualitativas para evidenciar si se esta produ-

ciendo o no la mejora continua deseada.

SECCION 5

o  Disefiar y mantener actualizada una Guia para
la racionalizacién de tramites y procesos a ni-
vel interinstitucional, que incluiria, entre otros,
los siguientes contenidos: (a) una sintesis de la
normativa vigente sobre el tema de la simplifi-
cacién de tramites y procesos; (b) hojas de ruta
sobre los procesos administrativos de mayor
interés para empresarios e inversionistas, con
una estimacion de sus requerimientos en tér-
minos de tiempo y erogaciones financieras; (c)
descripcién de los proyectos de mejora conti-
nua que se tengan en marcha y (d) descripciéon
de las metodologias que estan utilizando para
evaluar y monitorear la mejora continua en los
tramites y procesos (identificaciéon de los tra-
mites y procedimientos cuyos usuarios repor-
tan mayores indices de insatisfacciones, iden-
tificacién de sectores o rubros que debieran ser
prioritarios, mapeo del universo de tramites
por sector o rubro, andlisis juridico de trami-
tes, visitas de campo, comparacién de los tra-

mites y procesos con relacion a otros paises).

c. Apuestas productivas claves

El pais necesita una ampliacién y redirecciona-
miento de los incentivos econémicos en favor de
los bienes y servicios que contribuyan a reducir los
costos de producir en el pais y a ampliar y diversifi-
car la oferta exportable. El otorgamiento de incen-
tivos, sin embargo, no se puede hacer de manera
generalizada, no solo por la escasez de recursos,
sino también por razones de eficiencia y eficacia.
Por ello, en los ultimos informes sobre desarro-
llo humano ya se planteaban algunos criterios al
respecto tales como que las apuestas deberian de
implementarse en aquellas ramas o rubros que:
(a) tienen mayores encadenamientos productivos
(productos de caucho y plastico; quimica de base
y elaborados; productos metélicos de base y elabo-
rados; maquinaria, equipo y suministros; material

de transporte y manufacturas diversas; restaurantes
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y hoteles; transporte y almacenamiento); (b) ten-
gan mayor capacidad de absorcién de la abundante
mano de obra con que cuenta el pais (los rubros po-
drian ser la construccién o el turismo); (c) tengan
mas potencialidades en términos de sustitucién de
importaciones (fuentes de energia renovable, pro-
ductos agroindustriales); y, por ultimo, aquellos en
los que ya existan o se puedan desarrollar nichos
de exportacion (productos étnicos o nostalgicos,
magquila de productos de mayor sofisticacién y de
servicios profesionales como call centers, servicios
de contabilidad, legales, etc.). A medida que el per-
fil educativo y las competencias y capacidades de la
poblacién salvadorefia vayan aumentando, el mapa
de apuestas productivas se iria modificando.

Los anteriores informes sobre desarrollo
humano también contenian recomendaciones
concretas para estimular las ramas y actividades
econdmicas seleccionadas como apuestas produc-

tivas. Las recomendaciones son las siguientes:

o  Establecimiento de un Fondo de Apoyo a la
Competitividad de las ramas econdémicas se-
leccionadas como apuestas estratégicas para
liderar la generacién de empleo y el creci-
miento econdémico en los préximos anos. Di-
cho fondo se financiaria con una tasa tipo IVA
para bienes producidos internamente y tam-
bién paralos importados. Se utilizaria para fi-
nanciar proyectos de incubacién de empresas,
capital de riesgo, reconversién productiva,
apoyo a la exportacién, investigacién y trans-
ferencia de tecnologia, innovacién y desarro-
llo de tecnologias, etc. Seria administrado por
consejos de administracion publico-privados
con representacién de las organizaciones de
productores de las ramas seleccionadas, y una
de las ventajas que reportaria es que podria
ejercer efectos deflacionarios, ya que los pro-
yectos financiados contribuirian a ensanchar
la produccién nacional. Paises como Estados

Unidos y Canada utilizan este tipo de meca-
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nismos bajo el nombre de checkoff y las tasas
aplicadas van desde 0.5 % hasta el 5 %.

e Fortalecimiento de la capacidad de apalan-
camiento financiero del Fondo de Desarrollo
Econémico (BANDESAL) para proyectos de
inversion en bienes y servicios transables, a
partir de la recaudacién de algunos impuestos
especificos al consumismo (telecomunicacio-
nes, crédito al consumo).

e Emprendedurismo, empleabilidad y conexién
de las mipymes con el mercado a través de he-

rramientas tales como:

- Escalamiento del Programa de Desarro-
llo de Proveedores (PDP), cuyo objetivo
es insertar a las pymes en las cadenas
productivas en calidad de proveedores
de grandes empresas, en una relacién que
garantice ganancias mutuas, a pesar de
los poderes de negociacion desiguales de
las empresas. El programa, impulsado ac-
tualmente en el pais, busca encontrar un
lugar para las pymes en el mercado con
lo cual aumenten sus ventas y el bienestar
de quienes trabajan en ellas mediante in-
crementos de productividad y de compe-
titividad. Basado en una exploracién del
mercado nacional, este programa busca
adecuar la oferta de las pequefias y media-
nas empresas a la demanda de las grandes
para establecer relaciones comerciales
duraderas que conlleven mejoras enla ca-
lidad, precio, tiempo de entrega y servicio
de las pymes, subiendo sus estdndares y
volviéndolas competitivas internacional-

mente (Campuzano y Narvaez, 2008).

c. Crear el circulo virtuoso de ahorro-inversiéon-

empleo y crecimiento econdmico

Desde hace afos, El Salvador estd encerrado en

una especie de circulo vicioso: necesita crear una
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cantidad masiva de empleos formales, sin embar-
go, los sectores privados no los pueden ofrecer
porque no invierten en las cantidades necesarias
debido a que los costos de transaccion son altos. A
esto hay que sumar la productividad laboral baja
y los niveles de ahorro nacional muy reducidos y
el hecho de que el sector puablico tampoco hace las
inversiones demandadas por los sectores privados
en infraestructura y educacién porque, a su vez,
no cuenta con los recursos para hacerlo.

Para romper con este circulo vicioso, se reco-
mienda instaurar un sistema de ahorro programa-
do de cardcter obligatorio (como el que ya existe
para salud y pensiones), con la diferencia que seria
de capitalizacién individual y de administraciéon
publico-privada (trabajadores y empresarios), que
iniciaria con aportaciones para la adquisicién de
vivienda y que se extenderian luego a otros am-
bitos como los servicios de cuidado y educacién
temprana, desempleo y educacién superior para
los hijos. Idealmente, para todas estas aportacio-
nes se establecerian subcuentas dentro de un fon-
do general que en el Informe sobre Desarrollo Hu-
mano 2010 se proponia que podria denominarse
Fondo pro bienestar familiar'®.

Mas adelante, también se podrian integrar a
este fondo las subcuentas correspondientes a sa-
lud y retiro. Con el establecimiento de un sistema
de esta naturaleza, el resultado inmediato es un
aumento progresivo de la tasa de ahorro nacional
que podria ser aprovechado por el Estado para fi-
nanciar programas agresivos de inversién en in-
fraestructura (ampliacién de la infraestructura
portuaria y aeroportuaria, construcciéon de nuevas
presas hidroeléctricas, mejoramiento de la red de
caminos y carreteras y de los sistemas de agua y
saneamiento, nuevo sistema de transporte de pa-
sajeros, rescate del centro histérico, etc.) solicitan-
do préstamos a la instituciéon encargada de admi-
nistrar los fondos de capitalizacion individual.

Ante la creciente oferta de recursos de ahorro,

el compromiso del gobierno deberia ser de pagar
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tasas de interés ligeramente superiores a la infla-
cién. Al ejecutar obras de infraestructura cada vez
de mayor alcance, el gobierno aumentaria la de-
manda de empleo publico, al mismo tiempo que
aumentaria también el empleo privado formal, de-
bido al mejoramiento del clima de inversién aso-
ciado a la reduccién de los costos logisticos. Las
mayores tasas de inversién publica y privada, a su
vez, elevarian la tasa de crecimiento econémico.
Por otra parte, al aumentar el empleo formal
publico y privado y al obtener una tasa de creci-
miento econémico mds alta, lé6gicamente, también
aumentarian las aportaciones para las diferentes
subcuentas de ahorro programado, asi como los
ingresos fiscales, dotando al Estado de la capaci-
dad para honrar la deuda publica y para contraer
nuevos empréstitos, estableciéndose asi un circulo
virtuoso de ahorro-inversién-empleo y crecimien-
to econdémico. El caso exitoso mds emblemadtico de
una politica de esta naturaleza es Singapur, cuya
experiencia estd siendo retomada de manera cre-

ciente por otros paises.

d. Aumento sostenido de la productividad y

nueva regla salarial

La combinacién de la politica social productiva
propuesta, junto a los tres pilares antes descritos
de esta estrategia de competitividad sistémica en
la que se fundamenta la politica econdémica inclu-
siva, traeria como consecuencia un aumento tanto
en la tasa de empleo formal como en la producti-
vidad laboral.

Las ganancias de productividad obtenidas
deberian ser utilizadas para fines diversos, tales
como una disminucién de los precios relativos de
los transables producidos en el pais, con el propé-
sito de aumentar la cuota de participacién tanto en
el mercado interno, como en los mercados inter-
nacionales. Adicionalmente, deberian servir para
aumentar los retornos o ganancias de los empren-

dedores.
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Sin embargo, para que las ganancias de pro-
ductividad se constituyan en uno de los ejes prin-
cipales de una apuesta por el fortalecimiento de la
cohesién social, también es indispensable que una
parte de ellas se destine al mejoramiento del poder
adquisitivo de los trabajadores. Este nuevo contra-
to social derivado de pagar a los trabajadores en
funcién de la productividad, y no de la evolucién
del costo de la vida, ha sido fundamental en los
paises de desarrollo humano alto para hacer de los
trabajadores y empleadores socios del crecimiento
econémico en la construccién de las sociedades de
bienestar de las que ahora disfrutan. Tiene, ade-
mas la ventaja que promueve un alineamiento de
intereses de actores en los que suele predominar la
desconfianza y confrontacion.

Otras medidas complementarias que podrian

impulsarse son:

e La creacién de un Consejo Nacional de Pro-
ductividad integrado por representantes del
mads alto nivel de los trabajadores, los emplea-
dores, las instituciones académicas y el Esta-
do, que tendria como responsabilidad tnica
promover la elevacién y democratizacién de
la productividad de la economia. Este Consejo

tendria las siguientes facultades:

- Realizar diagndsticos sobre los requeri-
mientos para elevar la productividad y
competitividad de los diferentes sectores,
ramas y rubros principales de la econo-
mia.

- Sugerir alternativas tecnoldgicas y de or-
ganizacion del trabajo.

- Formular recomendaciones de planes y
programas de capacitaciéon y adiestra-
miento.

- Estudiar y sugerir los mecanismos y nue-
vas formas de remuneraciéon, que vincu-
len el ingreso de los trabajadores a la pro-
ductividad.
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- Emitir opiniones y recomendaciones so-
bre el destino y aplicacién de recursos del
presupuesto orientados al incremento de
la productividad.

- Sistematizar un curso sobre productivi-
dad que permita uniformizar el signifi-
cado de este concepto entre los distintos
agentes socioeconémicos. La aprobacion
de este curso deberia ser de carédcter obli-
gatorio para todas aquellas personas que
opten por afiliarse a organizaciones labo-

rales y empresariales.

lll. EL FINANCIAMIENTO DEL
DESARROLLO

Uno de los problemas mas serios
del pais es la comprometida
situacion fiscal

La carga tributaria, si bien ha alcanzado el ma-
yor valor que se ha experimentado desde el 2000
(un 15.4 % en el 2012), atin estd muy por debajo
del promedio latinoamericano. Por otra parte, en
términos generales, las proporciones promedio de
impuestos directos e indirectos sobre el total de
ingresos tributarios han permanecido por mds de
tres décadas en torno a 30 y 70, respectivamente,
fomentando la regresividad del sistema (contrario
a los esfuerzos que se han realizado a otros paises
de la regién latinoamericana).

Otra grave problematica es que el pais ha es-
tado utilizando el endeudamiento para el finan-
ciamiento del gasto corriente. Por ejemplo, en el
periodo posterior a la crisis (2009-2011), el gasto
corriente contribuyé a un promedio del 49.5 % del
déficit fiscal corregido del sector publico no finan-
ciero, estabilizdndose en un 25.6 % en el 2012, pero
no logrando recuperarse con respecto al valor pro-

medio de 12.1 % reportado entre el 2000 y el 2008.
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Como consecuencia de lo anterior, y de las nuevas
responsabilidades asumidas por el Estado, no se
prevé en el corto plazo la reversion o disminucién
significativa del déficit fiscal, que ascendid en el
2012 a 3.4 % del PIB y se proyecta para el 2013,
segun el Ministerio de Hacienda, en 4.2 %.

Por otra parte, en los ultimos afos la deuda
publica registra una tendencia creciente que, dada
las condiciones de lento crecimiento y patrones
incrementales de gasto, corre el riesgo de volverse
insostenible. En los Gltimos quince afios, la deuda
publica aumentd en casi 24 puntos porcentuales
del PIB, de 33 % en 1998 a 56.7 % en el 2012.

La propuesta que aqui se plantea tiene enor-
mes exigencias presupuestarias. Aunque muchas
de las intervenciones planteadas anteriormente se
acompafan de una propuesta de financiamiento
especifica, la demanda de recursos es latente y no
puede ser satisfecha sin pensar de manera integral
el tema fiscal.

El problema fiscal puede resumirse en que no
hay recursos suficientes para financiar al Estado.
Esto tiene diferentes razones: el bajo crecimiento,
el creciente endeudamiento del Estado, la baja ca-
pacidad de recaudacion y la debilidad institucio-
nal. Sin embargo, hay razones estructurales que
explican la baja recaudacién y que si se enfrentan
pueden cambiar de manera sostenida la situaciéon
fiscal del pais y reforzarian cualquiera de las me-
didas tributarias (nuevos impuestos, reformas tri-
butarias, etc.) que se implementen.

Estas causas estructurales son bdsicamente
dos. La primera es que el pais tiene un grave déficit
en cultura fiscal. Ciertos sectores empresariales,
y sobre todo algunos representantes gremiales,
se muestran intransigentes a la idea de pagar los
impuestos que les corresponden o a aceptar pagar
nuevos tributos. Para ellos, el mejor Estado seria
aquel que no cobrase impuestos. Afortunadamen-
te, otros estan dispuestos a pagar mads, siempre y
cuando se garantice el buen uso de los recursos,

una demanda a todas luces legitima.

SECCION 5

Un segundo problema se cimenta en la estruc-
tura econdémica que es mayoritariamente infor-
mal. La informalidad laboral no suele vincularse
al problema fiscal de manera directa, sin embargo,
en El Salvador la reducida base tributaria es una
de las mayores limitantes para aumentar la recau-
dacién a pesar de la modernizacién del sistema fis-
cal y de la institucionalidad en esta materia. Una
economia moderna necesita de mercados labora-
les decentes, es decir, que brinden proteccién pero
que al mismo tiempo favorezcan la generacién de
recursos por medio de la recaudacién en renta que
permiten.

Cambiar este panorama laboral en el que pri-
ma el trabajo informal, requiere de la creacién de
mercados laborales decentes lo cual, a su vez, urge
de la aplicacion de varios cambios. Por un lado, se
necesita que los empresarios formales estén dis-
puestos a contratar en condiciones de formalidad a
sus empleados y, por otro lado, se deben encontrar
mecanismos e incentivos para que miles de traba-
jadores independientes o que trabajan en empren-
dimientos propios, con diferentes niveles de éxito
en términos de generacion de recursos, opten por
formalizar su trabajo.

Esta propuesta implica, con el fin de enfrentar
el problema fiscal, tomar acciones en tres niveles:
a) generacién de incentivos para formalizar la es-
tructura de la economia; b) fortalecimiento insti-
tucional para impedir la elusién fiscal; ¢) cambios
culturales para crear una conciencia fiscal basada
en la responsabilidad y la solidaridad.

Esto exige intervenciones en diferentes nive-
les. Por ejemplo, para formalizar la estructura de la
economia se deben implementar medidas que favo-
rezcan la inclusion formal de trabajadores indepen-
dientes o que trabajan en emprendimientos propios.
Algunas de las medidas especificas para lograrlo
son reducir las tramitologia y los costos directos de
formalizarse; crear ventanillas de cotizacion répida
para trabajadores independientes con bajos ingre-

sos o un equivalente al monotributo (esta media ac-
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tualmente estd siendo aplicada en Uruguay'®). Por
otra parte, también es necesario fomentar la con-
tratacién formal por parte de empresas medianas y
grandes, para lo cual, a su vez, se debe fortalecer la
institucionalidad laboral y fiscal, declarando como
delito contratar trabajadores de manera informal.

En lo que respecta a impedir la elusién fiscal,
se deben revisar los vacios legales que posibilitan,
dentro del marco de la legalidad, encontrar for-
mas creativas para no pagar impuestos. Esta es
una tarea que han emprendido paises como Ca-
nadé o Francia, que apuestan a aumentar la base
tributaria impidiendo a las grandes empresas, por
ejemplo, facturar en paises con condiciones de
paraiso fiscal.

Finalmente, el cambio mds profundo que debe
darse es anivel cultural yrequiere, en primer lugar,
inculcar la responsabilidad fiscal como un valor
del ciudadano y como una forma de hacer pais. En
segundo lugar, fomentar la solidaridad fiscal como
valor central en un pais afectado por enormes bre-
chas de desigualdad. A estos dos propésitos habria
que afiadir que el Estado debe asumir su respon-
sabilidad de dar cuenta por cada délar gastado a
aquellos que lo pagan, los contribuyentes, y de esa
forma garantizar que los fondos se utilizan para el

bien del pais.

IV. OPORTUNIDADES PARA
LA IMPLEMENTACION
DE LA PROPUESTA

Seria insensato hacer una propuesta sin que esta
tome en cuenta, ademads de un diagndstico sélido y
principios claros, las restricciones econémicas, so-
ciales, institucionales y culturales que actualmen-
te existen en el pais. Sin embargo, las soluciones
que El Salvador necesita no deben construirse con
base en la desesperanza, sino abrazando el objeti-
vo de romper con los circulos viciosos que minan

el progreso y el desarrollo econémico y humano,
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asi como trabajando bajo la guia de sdlidas aspira-
ciones y visiones. El Salvador del siglo XXI cuenta,
mas que con una serie de obstdculos estructurales,
con oportunidades unicas que le permitirian dar
paso firme a la construccién de la sociedad prospe-
ra que se soid en el contrato social que le dio ori-

gen como nacién.

Un contexto favorable:
demanda de cambio instalada

“Uno no cambia generaciones de equivocos en ape-
nas unos afios”

Luiz Inacio Lula da Silva

En el afno 2009 el pueblo salvadorefio hizo un re-
levo histérico en la administracién publica. Por
primera vez en la historia, asumio las riendas del
pais un partido de izquierda. Las razones por las
cuales se dio este resultado no fueron, como se
esperaria, por la propuesta ofrecida. De acuerdo
con el segundo informe del Proyecto de Andlisis
Politico y Escenarios Prospectivos (PAPEP), en el
caso de quienes votaron por el FMLN, el 68.1 %
dijo haberlo hecho porque deseaba un cambio,
el 8.7 % menciond las propuestas y el 7.1 %, al
candidato; mientras que de los que votaron por
ARENA, el 19.4 % mencion6é que habia votado
por tradicién; el 15.7 %, por simpatia con el par-
tido; el 14.8 %, por temor (en general o al triunfo
del FMLN); y el 13.9 % se refirié a las propues-
tas que hizo el partido en la campana electoral
(PNUD, 2011).

Es decir, la razén de este giro politico estuvo
basada en la necesidad de cambios que tranforma-
ran de manera positiva dos fendmenos que afectan
considerablemente a la ciudadania: la inseguridad
y la crisis econémica. Aunque la ciudadania ha te-
nido bien claro qué es lo que necesita, es patente
un desfase entre la demanda y la oferta de politi-

cas publicas. Es decir, no se percibe una adecua-
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da respuesta por parte del Estado para resolver, al
menos, las dos principales demandas asociadas al
cambio requerido, lo cual no significa que se es-
peraba la resolucién de estas problematicas en un
periodo relativamente corto de tiempo, sino que
la expectativa era que la nueva administracién
colocase el tema entre sus prioridades mas apre-
miantes, y transmitiera a la ciudadania el mensa-
je de que se estd tomando accién sobre el asunto
(PNUD, 2011).

Asi, la ciudadania salvadorefa tiene, nueva-
mente, altas expectativas de cambio, similares a
las que se articularon en los meses previos a las
elecciones presidenciales del afilo 2009. Esto, sin
lugar a dudas, es una ventana de oportunidad que
debe capitalizarse, tomando accién sobre la base

de una propuesta clara y concisa.

La oportunidad politica:
una nueva administracion publica

“No importa que el gato sea blanco o negro; mien-
tras pueda cazar ratones, es un buen gato”

Deng Xiaoping

Asiresumia el politico reformista chino y lider del
Partido Comunista, Deng Xiaoping, la filosofia de
las reformas que llevarfan a China a la compati-
bilizacién del socialismo y la economia de merca-
do, como estrategia para mejorar las condiciones
de vida de su poblacién. No se trata de colores e
ideologias, sino de asumir la demanda de cambio
y echar a andar proyectos practicos.

En El Salvador la demanda de cambio estd so-
bre la mesa. El reto es que esta sea asumida por la
nueva administracién que llegue al frente del Or-
gano Ejecutivo. La transiciéon y cambio de actores
representan una nueva oportunidad para dialogar
que es, ademads, una necesidad urgente, ya que la
ciudadania demanda ir més alld de fundamentos

ideoldgicos y llegar a acuerdos practicos.

SECCION 5

En tal sentido, como sefialaba el Informe PA-
PEP (PNUD, 2011), la oportunidad de responder
efectivamente a la demanda de cambio es mads
propicia en un contexto fuera del tiempo electoral,
es decir, una vez los nuevos gobernantes han sido
elegidos, y aprovechando la alta popularidad con
la que inicia el Gobierno como factor legitimador.

En otras palabras, el cambio de actores, sin
duda, crea un nuevo ambiente propicio para impul-

sar intervenciones audaces desde el &mbito politico.

La oportunidad econdmica:
El Salvador cuenta con mas
recursos econémicos que nunca

La sociedad salvadorefa ha progresado y cuenta
con mas recursos econémicos que nunca. Asi lo de-
muestran las cifras oficiales. Actualmente, tanto el
PIB per cépita y el ingreso per cépita de El Salvador,
superan a los niveles alcanzados en 1990 en 67 % y
64 %, respectivamente. El panorama es mucho mas
sugestivo si consideramos a los salvadorefos en el
exterior y, especificamente a la didspora salvadore-
fia en Estados Unidos, cuyos ingresos —de acuerdo
a estimaciones del PNUD (PNUD, 2005)— equi-
valian a 127 % del PIB de El Salvador del 2004.

Asi, sien lugar de considerar que la migracion
ha creado un "pais" de salvadorefios en Estados
Unidos, percibiéramos a la didspora salvadorefa
como parte de un nuevo El Salvador, el ingreso na-
cional “transfronterizo” de ese nuevo pais en tér-
minos per cédpita s6lo habria sido inferior en 15%
al de Costa Rica (PNUD, 2005).

También las finanzas del Estado salvadorefio se
han fortalecido. De hecho, los ingresos tributarios
han aumentado de 11 % a 15.8 % del PIB entre el
2000y el 2013. Es decir, la sociedad salvadorefia no
solo ha sido capaz de generar mas recursos, sino
también de tributar mads. Si bien los recursos pue-
den ser aun insuficientes para hacer frente a los de-

safios sociales, no cabe duda de que en El Salvador
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hay mads dinero que nunca circulando. El desafio

estd en hacer un uso adecuado de este.

La oportunidad social:
El Salvador es un pais joven

“Lo que mueve al mundo no son los potentes brazos
de los héroes, sino la suma de los pequefios empujo-
nes de cada trabajador honrado”

Helen Keller

Son cada vez mas los paises que se estan enfren-
tando a una realidad demografica dificil: se estdn
convirtiendo en sociedades sin nifios y jévenes. El
Salvador, en cambio, estd experimentando un pe-
riodo de tiempo en el que la tasa de dependencia
se reduce, es decir, se estd incrementando la can-
tidad de personas en edad de trabajar conjugado
con una disminucién del nimero de personas en
edades tedricamente inactivas (PNUD, 2010).
Esta es una ventana de oportunidad que se
cerrard en el 2045. Esta ventaja, sumada a la labo-
riosidad que ha hecho que los salvadorefios y sal-
vadorefas sean reconocidos como representantes
de uno de los pueblos mas trabajadores del mundo,
abre una oportunidad de materializar la premisa
fundamental del paradigma de desarrollo humano:

la verdadera riqueza del pais estd en su gente.

NOTAS

1. No hay desagregacion por tipologia de déficit
en el caso de los hogares rurales.

2. Célculo propio con base en proyecciones de
déficit cuantitativo del BID (2012) y sin tomar
en cuenta aumento del déficit por demanda de
nuevos hogares.

3. Calculo propio del costo de la vivienda social
digna (establecido en USD 13,500) con base en
datos del BID (2012).
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10.

11.
12.
13.

. En un sentido amplio, el clima de inversiéon

15.

16.

Calculo propio con base en proyecciones de
déficit cualitativo del BID (2012) y sin tomar
en cuenta aumento del déficit por demanda de
nuevos hogares.

Calculo a partir de costo promedio de repara-
cién o mejora (calculado en USD 2,000).
Calculo del costo de una casa de 40 m cuadra-
dos en un terreno de 60 m, sin incluir gasto
administrativo segun estimaciones del BID,
2012.

Se asume una tasa de 6 %, lo que implica una
cuota de USD 116.48 mensuales + seguros.
Para determinar el porcentaje de hogares ca-
paces de asumir esta cuota se calcula aquellos
que pueden destinar 25 % de sus ingresos pro-
medio a este gasto.

Suponiendo una recaudacién de 0.1 % del
PIB.

Elaboracién propia con datos proyectados del
presupuesto de la nacion 2014.

Elaboracion propia a partir de costos plantea-
dos por propuesta ESEN 2012, presupuesto
proyectado para el 2014.

Dato de ESEN, 2012.

Costos obtenidos de ESEN, 2013.

Datos obtenidos de Formulacién FOMILENIO II.

también es afectado por problematicas sociales
como la violencia y la corrupcién; asi como por
los sobrepreciosy falta de suministros fiables de
ciertos bienes y servicios esenciales para el fun-
cionamiento de las empresas (energia eléctrica,
agua, transporte y comunicaciones y servicios
portuarios y aeroportuarios, entre otros).

Dicho Informe contiene recomendaciones mas
especificas sobre la constitucion, institucionali-
dad y funcionamiento de este fondo propuesto.
El monotributo social (MIDES) es un impues-
to unico que pagan, en lugar de cualquier otro
impuesto, los hogares pobres, los trabajadores
independientes y los productores artesanales.

Ver en www.dgi.gob.uy
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Anexo metodologico.

Resumen

Instrumentos de recoleccion
de informacion

Para la elaboracién del Informe de Desarrollo
Humano El Salvador 2013 se realizaron cuatro
procesos de recoleccién de datos: una encuesta de
recoleccién de informacién cuantitativa sobre las
condiciones de movilidad social en El Salvador,
y tres procesos de consulta nacional sobre temas
relacionados con la pobreza y desarrollo humano.
Con la informacién proveida por estas consultas

se elaboraron las bases de datos cualitativos.

Encuesta de Movilidad Social
(EMS 2013)

El objetivo de la encuesta fue evaluar la movilidad
social (a través del tiempo) de salvadorefos y sal-
vadorenas de 25 anos de edad o maés, para lo cual
se les pregunt6 sobre sus condiciones de vida, di-
namicas familiares, situacion laboral, condicién
educativa y otros aspectos relacionados. Asimis-
mo se indagd sobre sus padres, incluso en los ca-
sos en que estos no residian en la vivienda donde

habitaba el entrevistado.
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Miradas

El enfoque cléasico de la pobreza se ha fundamen-
tado en establecer umbrales para catalogar a una
persona como pobre, y en analizar cémo es posible
sacarla de esa condicién. Sin embargo, en El Salva-
dor nunca se ha analizado este fenémeno a partir
de sus actores. ;Qué significa ser pobre para quien
lo es? ;Como se vive la pobreza? ;Qué condicio-
nes y problematicas reales enfrentan las personas
en esa condicién? Son preguntas que una aproxi-
macién cldsica dificilmente puede resolver. Por lo
tanto, el enfoque de esta consulta fue explicar la
pobreza, no como una caracteristica o una idio-
sincrasia, sino como un fenémeno que afecta de

manera distinta a cada individuo.

Consulta IDHES 2013

Uno de los temas transversales abordados en el In-
forme de Desarrollo Humano El Salvador 2013 es
la movilidad social, ya que es un indicador de las
oportunidades que ha tenido la ciudadania para
mejorar sus condiciones de vida. Si bien es cier-

to existen medidas cuantitativas de cudn movil
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es una sociedad, esta movilidad objetiva no nece-
sariamente es percibida por todos los miembros
de los diferentes sectores y grupos poblacionales.
Entre todos ellos, es clave que las personas que se
encuentran en las primeras etapas del ciclo de vida
perciban que existen oportunidades y posibilida-
des de movilidad social, ya que esto influye en mu-
chas de las decisiones que tomaran a lo largo de sus
vidas. Por esta raz6n es importante conocer cudles
son las principales ideas, concepciones y percep-
ciones que los jévenes tienen de las condiciones de
movilidad social en El Salvador, asi como develar
las estrategias que ellos consideran efectivas para

alcanzar el desarrollo humano.

Consulta post-2015

Con el objetivo de diseflar una agenda de desa-
rrollo post-2015 para El Salvador, el Sistema de
Naciones Unidas (SNU) en el pais ha orientado
estratégicamente un proceso de consulta nacional
para el cual ha tomado en cuenta los lineamien-
tos establecidos en el informe Acelerar el logro de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio: opciones
de crecimiento sostenido e inclusivo y cuestiones
relativas a la promocién de la agenda de las Nacio-
nes Unidas para el desarrollo con posterioridad a
2015, del Secretario General de la Organizacién de
las Naciones Unidas (ONU), y en el cual se indica
que “para que el marco de desarrollo posterior a
2015 tenga la mayor repercusién posible sobre el
desarrollo, debe ser el resultado de un proceso in-
clusivo, abierto y transparente en el que participen

multiples interesados”.

Modelos econométricos utilizados
Para discutir los temas abordados en este informe,

se utilizaron medidas cuantitativas que relaciona-

ron distintas condiciones individuales y sociales

SECCION 5

del contexto socioecondémico y de desarrollo hu-
mano de las personas. A continuacién se descri-
ben los principales modelos econométricos con
los que se construyeron ese tipo de relaciones y las

conclusiones derivadas de estas.

Modelo de retornos a la educacion

3Es la educacién una buena inversion? ;Qué aspi-
raciones laborales puede concretar una persona si
estudia un aflo mas o completa un nivel educati-
vo mas? El objetivo de este tipo de preguntas es
descubrir la relacién intrinseca que existe entre
el salario y la educacién, para lo cual se utiliz6 la
ecuacion de Mincer (derivada de los fundamentos
empiricos de la teoria de capital humano) con la
cual se pueden obtener respuestas cuantitativas a

las preguntas antes mencionadas.

Modelo de movilidad econdmica
utilizando pseudopaneles

La movilidad social es un concepto dificil de me-
dir en paises en vias de desarrollo, pues para ello
es necesario contar con informacién de tipo panel
que, en el caso de El Salvador, no estd disponible.
Sin embargo, una metodologia de pseudopaneles
permite una aproximacién a la tematica, asi como
(por medio de una medicién de cohortes y utili-
zando informacion de corte transversal) obtener
resultados preliminares sobre las condiciones de

movilidad social en el pais.

Modelo de imputacion de ingresos

La Encuesta de Movilidad Social 2013 recab¢ in-
formacion socioeconémica sobre la poblacién sal-
vadorena, de ahi que, entre otros aspectos, se in-

dagara sobre los ingresos econémicos percibidos.
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Una de los principales dificultades que enfrenta
este tipo de encuestas es la alta tasa de no respuesta
a las preguntas relacionadas con este aspecto, por
lo que se utilizé el modelo de imputacién de ingre-
sos para asignar, haciendo uso de caracteristicas
correlacionadas, un nivel de ingresos a los indivi-

duos que no los reportaron.

Modelo de movilidad de bajos
ingresos

Este modelo se estimé utilizando los datos de la
Encuesta de Movilidad Social 2013, y fue utiliza-
do para inferir la existencia de una trampa de po-
breza. Especificamente, se midié cdmo personas
con bajos ingresos en el pasado se perpetuaron en
esa condicién hasta el dia de hoy, y se indagé en
los factores que contribuyen a esa condicién de

estancamiento.
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Modelo de logro educativo

Muy similar al modelo anterior, el modelo de logro
educativo fue utilizado para examinar las posibili-
dades de movilidad educativa de distintos grupos
de la sociedad salvadorefia actual, correlacionan-
dolas con las condiciones de sus padres, por lo que

se realiz6 una medicién intergeneracional.

Datos histéricos reportados

En el Informe se presentan indicadores de cuentas
nacionales, los cuales ofrecen un panorama de las
politicas publicas implementadas por el gobierno
salvadorefo en los ultimos 100 afios. Esta infor-
macién fue elaborada a partir de las memorias
del Ministerio de Hacienda, y resume las princi-
pales cuentas nacionales desde el aflo 1906 hasta

el 2012.
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Compendio estadistico

CUADRO 1A | Series del indice de Desarrollo Humano

indice de Desarrollo Humano 0.637 0.644 0.661 0.659 0.657 0.663 0.666 0.672
segun nueva metodologia

Componentes del indice

Esperanza de vida al nacer (afos) 71.1 71.1 71.1 71.1 71.1 72.1 72.1 72.1
indice de esperanza de vida 0.803 0.803 0.803 0.803 0.803 0.818 0.818 0.818
Promedio de escolaridad (afos) 6.1 6.3 b.4 6.3 6.4 b.4 6.5 6.7
Anos esperados de escolaridad 11.5 11.5 11.8 11.7 11.7 1.7 11.8 11.8
indice de educacién 0.559 0.567 0.578 0.573 0.576 0.576 0.582 0.592
indice de Desarrollo Humano no 0.670 0.675 0.681 0.678 0.680 0.687 0.690 0.696
referido a ingresos

Ingreso nacional bruto (INB] $4.936.52  $5.295.74  $6.840.75 $6.738.98  $6.409.02  $6.621.44  $6.700.90  $6.923.75
per capita (PPA en USD del 2005)

indice del Ingreso Nacional Bruto 0.576 0.586 0.624 0.622 0.614 0.619 0.621 0.626
(INB)

indice de Desarrollo Humano apli- 0.735 0.739 0.756 0.755 0.752 0.760 0.764 0.767

cando metodologia anterior

Componentes del indice

Esperanza de vida al nacer (afos) 71.1 71.1 71.1 71.1 71.1 72.1 72.1 72.1
indice de esperanza de vida 0.768 0.768 0.768 0.768 0.768 0.784 0.784 0.784
Tasa de alfabetizacion (% de perso- 83.4 83.6 84.2 84.0 84.1 84.5 85.5 85.9
nas de 15 anos de edad o mas)

Tasa bruta de matriculacion 67.9 67.8 69.3 69.1 68.8 68.9 69.2 69.4

combinada en educacién primaria.
secundaria y terciaria (%)

indice de educacién 0.782 0.783 0.792 0.790 0.790 0.793 0.801 0.804
PIB per capita (PPA en USD del $5.082.30  $5.423.65  $6.999.61 $6.863.56 $6.586.26 $6.794.03 $6.896.02 $7.205.20
2005)

indice del PIB 0.656 0.667 0.709 0.706 0.699 0.704 0.707 0.714
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CUADRO 2A | Indice de Desarrollo Humano (IDH) seglin nueva metodologfa

Clasificacion segun Departamento Esperanza de indice de Promedio de Anos esperados
el nuevo IDH vida al nacer esperanza escolaridad de escolaridad

(afos) de vida (afos) (anos)

1 San Salvador 72.9 0.832 8.7 11.3
2 La Libertad 73.4 0.839 7.5 11.2
3 San Vicente 73.8 0.846 5.6 13.2
4 Santa Ana 72.1 0.819 6.1 11.2
5 Sonsonate 72.8 0.831 5.8 11.9
6 Cuscatlan 72.9 0.832 5.9 11.0
7 Usulutan 72.5 0.826 5.6 11.5
8 Chalatenango 73.6 0.842 5.1 11.8
9 San Miguel 72.4 0.823 5.8 10.3
10 La Paz 733 0.839 5.5 10.7
1 Ahuachapan 73.0 0.833 4.8 10.6
12 Cabafas 70.9 0.800 4.3 11.6
13 La Union 70.9 0.800 3.9 11.7
14 Morazan 71.1 0.803 4.1 11.4

El Salvador 721 0.818 6.7 11.8

CUADRO 2B | Indice de Desarrollo Humano segtin metodologia anterior

Clasificacion segun Departamento Clasificacion seguin Esperanza de vida al indice de esperanza
el nuevo IDH IDH anterior nacer (afios) de vida

1 San Salvador 1 72.9 0.799
2 La Libertad 2 73.4 0.807
6 Cuscatlan 3 72.9 0.799
10 La Paz 4 733 0.806
4 Santa Ana 5 72.1 0.785
3 San Vicente 6 73.8 0.813
5 Sonsonate 7 72.8 0.797
9 San Miguel 8 72.4 0.789
8 Chalatenango 9 73.6 0.810
7 Usulutan 10 72.5 0.792
1 Ahuachapan 11 73.0 0.799
12 Cabanas 12 70.9 0.764
14 Morazan 13 711 0.768
13 La Unidn 14 70.9 0.764

El Salvador 721 0.784
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indice de IDH no referido a | Ingreso nacional | Clasificacion indice del INB Valor del IDH

educacion ingresos bruto (INB) per segun el INB per segun nueva
capita (PPA en capita, menos metodologia
USD del 2005) la clasificacion
segun el IDH
0.660 0.741 $8,940.83 0 0.663 0.714
0.610 0.715 $8,256.07 0 0.652 0.693
0.572 0.696 $5,745.90 3 0.598 0.661
0.550 0.671 $6,572.43 -1 0.618 0.653
0.553 0.677 $5,956.08 0 0.603 0.652
0.537 0.668 $5,539.46 d 0.593 0.642
0.535 0.664 $5,547.82 3 0.593 0.640
0.516 0.659 $5,653.33 -1 0.596 0.637
0.515 0.651 $6,261.07 -5 0.611 0.637
0.510 0.654 $5,588.21 -1 0.594 0.633
0.476 0.629 $4,787.20 3 0.571 0.609
0.470 0.613 $4,952.37 0 0.576 0.600
0.450 0.600 $5,603.51 -5 0.594 0.598
0.455 0.604 $4,846.01 -1 0.573 0.594
0.592 0.696 $6,923.75 0.626 0.672

Tasa de Tasa bruta de indice de PIB per capita indice del PIB Valor del IDH

alfabetizacion matriculacion educacion (PPA en USD) segun metodolo-

(% de personas combinada en pri- gia anterior

de 15 anos de maria, secundaria

edad o mas) y terciaria (%)
93.1 77.6 0.879 $9.304.28 0.757 0.812
88.2 69.9 0.821 $8.591.68 0.743 0.790
87.4 69.2 0.813 $5.764.64 0.677 0.763
85.2 68.9 0.798 $5.815.37 0.678 0.760
85.5 65.8 0.790 $6.839.60 0.705 0.760
83.4 67.8 0.782 $5.979.47 0.683 0.759
84.2 65.8 0.781 $6.198.20 0.689 0.756
79.3 68.2 0.756 $6.515.59 0.697 0.747
81.0 60.6 0.742 $5.883.14 0.680 0.744
81.4 64.8 0.759 $5.773.34 0.677 0.743
81.4 66.5 0.764 $4.981.80 0.652 0.739
78.5 62.7 0.732 $5.153.69 0.658 0.718
74.7 66.9 0.721 $5.043.00 0.654 0.715
72.7 62.6 0.693 $5.831.29 0.679 0.712
85.9 69.4 0.804 $7.205.20 0.714 0.767
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CUADRO 3A | Indice de Desarrollo Humano ajustado por desigualdad (IDH-D)

Clasificacion segin | Departamento IDH ajustado por | IDH ajustado por | IDH ajustado por indice de
el nuevo IDH la desigualdad la desigualdad la desigualdad esperanza de
(IDH-D) Valor (IDH-D) pérdida | (IDH-D) vida ajustado
global diferencia en las | pord esigualdad
clasificaciones (valor)

1 San Salvador 0.498 30.2% -2 0.707
2 La Libertad 0.457 34.1% -1 0.716
3 San Vicente 0.528 20.2% 2 0.725
4 Santa Ana 0.456 30.2% -10 0.694
5 Sonsonate 0.499 23.4% 3 0.706
6 Cuscatlan 0.490 23.7% 1 0.709
7 Usulutan 0.496 22.5% 3 0.704
8 Chalatenango 0.466 26.8% -3 0.708
9 San Miguel 0.467 26.7% -1 0.700
10 La Paz 0.478 24.5% 4 0.714
11 Ahuachapan 0.469 23.0% 2 0.700
12 Cabanas 0.477 20.6% 5 0.674
13 La Unién 0.471 21.2% 5 0.674
14 Morazan 0.462 22.2% 2 0.678

El Salvador 0.504 25.0% 0.695
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indice de indice de indice de indice de ingre- indice de Coeficiente de

esperanza de educacion educacion sos ajustado ingresos ajustado | Gini de ingresos

vida ajustado ajustado por ajustado por por desigualdad por desigualdad

por desigualdad | desigualdad desigualdad (% (valor) (% de pérdida)

(% de pérdida) (valor) de pérdida)
15.1% 0.381 42.3% 0.460 30.7% 0.46
14.7% 0.295 51.7% 0.452 30.7% 0.46
14.3% 0.440 23.1% 0.461 22.9% 0.38
15.3% 0.318 42.2% 0.428 30.7% 0.46
15.0% 0.398 27.9% 0.444 26.5% 0.43
14.9% 0.381 29.0% 0.436 26.5% 0.43
14.7% 0.397 25.8% 0.436 26.5% 0.43
16.0% 0.347 32.7% 0.413 30.7% 0.46
14.9% 0.320 37.8% 0.454 25.6% 0.41
14.9% 0.351 31.2% 0.436 26.6% 0.43
15.9% 0.347 27.0% 0.425 25.6% 0.41
15.7% 0.375 20.1% 0.429 25.6% 0.41
15.7% 0.377 16.2% 0.412 30.7% 0.46
15.7% 0.366 19.5% 0.397 30.7% 0.46
15.1% 0.410 30.6% 0.448 28.3% 0.44
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CUADRO 3B | Serie del Indice de Desarrollo Humano ajustado por desigualdad

IDH ajustado por la desigualdad (IDH-D)

Valor 0.456 0.468
Pérdida global 28.3% 27.2%

indice de esperanza de vida ajustado por desigualdad

Valor 0.681 0.681
Pérdida global 15.1% 15.1%
indice de educacién ajustado por desigualdad

Valor 0.378 0.385
Pérdida global 32.4% 32.0%
indice de ingresos ajustado por desigualdad

Valor 0.370 0.391
Pérdida global 35.8% 33.2%

Ponderadores de desigualdad

Esperanza de vida al nacer

Media aritmética 40.4 40.4
Media geométrica 34.3 34.3
Afos de estudio aprobados

Media aritmética 7.1 7.3
Media geométrica 4.8 5.0
Ingresos

Media aritmética $105.96 $109.09
Media geométrica $68.05 $72.84
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2007 2008
0.481 0.480 0.480 0.492 0.500 0.504
27.2% 27.1% 27.0% 25.9% 25.0% 25.0%
0.681 0.681 0.681 0.695 0.695 0.695
15.1% 15.1% 15.1% 15.1% 15.1% 15.1%
0.397 0.389 0.394 0.396 0.404 0.410
31.4% 32.0% 31.6% 31.2% 30.6% 30.6%
0.412 0.418 0.41 0.431 0.445 0.448
33.9% 32.8% 33.0% 30.3% 28.3% 28.3%
40.4 40.4 40.4 41.1 41.1 411
34.3 34.3 34.3 34.9 34.9 34.9
7.4 7.3 7.4 7.4 7.5 7.7
5.1 5.0 5.0 5.1 5.2 5.3
$120.31 $126.14 $125.36 $122.49 $124.74 $132.06
$79.55 $84.79 $83.93 $85.38 $89.43 $94.68
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CUADRO 4A | indice de Potenciacién de Género

indice de Potenciacién de Género 0.490 0.458
Componente femenino 0.141 0.157
Componente masculino 0.714 0.715
indice de salud 0.521 0.521
Tasa de mortalidad materna (muertes por cada 100,000 nacidos vivos) 71.2 65.4
Tasa de fecundidad adolescente (nacimientos por cada 1000 mujeres 827 82.7
de 15 a 19 afios de edad) : i
indice de empoderamiento 0.311 0.332
Porcentajes de escanos parlamentarios desempenados por mujeres 10.7 16.7
Poblacion de 25 afios de edad o méas con al menos educacién secundaria completa

Mujeres 22.1 23.0
Hombres 24.6 26.2
indice de mercado laboral 0.613 0.620
Tasa de participacion en la fuerza de trabajo (% de trabajadores de 15 afios de edad o mas)

Mujeres 44.7 45.8
Hombres 77.8 78.1
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0.451 0.436 0.439 0.428 0.428 0.392
0.161 0.167 0.166 0.169 0.171 0.189
0.721 0.720 0.715 0.710 0.717 0.712
0.523 0.525 0.523 0.525 0.525 0.528
57.3 47.3 56.0 51.8 50.8 42.0
82.7 82.7 83 71.9 71.9 71.9
0.335 0.334 0.338 0.333 0.341 0.358
16.7 16.7 19.1 19.1 19.1 27.4
23.2 235 23.9 235 24.1 25.2
26.9 26.5 26.5 25.6 26.9 28.3
0.626 0.628 0.628 0.624 0.625 0.632
45.9 46.1 46.4 46.1 46.0 46.8
79.3 79.4 79.1 78.7 79.0 79.5

COMPENDIO ESTADISTICO



CUADRO 5A | Perfil de Salud

Casos nuevos de VIH+*

Nacional 1,219 1,291
Mujeres de 15 a 24 anos de edad 183 139
Tasa de casos nuevos de VIH+ (por 100 mil habitantes) 17.7 18.5

Casos nuevos de sida*

Nacional 431 414

Tasa de casos de sida [por 100 mil habitantes) 6.3 5.9

Casos confirmados de dengue

Total 8,378 8,927
Dengue clasico 8,165 8,679
Dengue hemorragico 213 248

Tasa de casos de dengue clasico (por 100,000 habitantes) 118.8 126.9
Tasa de casos de dengue hemorragico (por 100,000 habitantes) 3.1 3.5

Casos de paludismo

Nacional 67 49
Tasa de casos de paludismo (por 100 mil habitantes) 1.0 0.7
Porcentaje del gasto publico total destinado al rubro de salud

e - : . . 8.8 8.6
(especificamente a salud publica y asistencia social)
Porcentaje del PIB destinado al rubro de salud 16 17

(especificamente a salud plblica y asistencia social)
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2007
1,651 1,578 1,424 1,784 1,625 1,317
28.7 25.8 23.2 28.9 26.2 211
426 262 163 115 78 63
7.4 4.3 2.7 1.9 1.3 1.0
6,181 1,388 7,461
6,082 1,346 7,349
99 42 112
105.9 22.7 119.5
1.7 0.7 1.8
28 7 18
0.4 0.1 0.3
9.8 10.1 8.8 1.1 9.7 1.4
1.7 1.7 1.8 2.1 2.0 2.1
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CUADRO 6A | Seguridad Alimentaria

Importacion CIF de animales vivos y productos del reino animal y del reino vegetal

(en miles de USD) 471,750 528,011
Animales vivos de la especie bovina 5,795 3,667
Carnes y despojos comestibles 61,442 82,322
Atunes frescos, refrigerados o congelados 31,289 20,560
Leches en polvo o en forma solida 34,393 36,851
Quesos y requeson 32,706 45,832
Legumbres y hortalizas (incluidas cocidas y secas) 61,611 65,913
Frijoles 16,157 20,955
Otras legumbres 45,454 44,958
Frutos comestibles 46,508 48,096
Café (incluye tostado y descafeinado) 1,437 2,425
Pimienta, canela y demas especias 2,710 3,405
Trigo 46,352 49,494
Maiz 65,274 88,366
Arroz 20,676 23,726
Sorgo 134 154
Productos de la molineria** 11,680 11,488
Otros 31 45,686
I[;nnpsqritlzzi(;r; Eillzéj:ea?(i)rsr;ales vivos y productos del reino animal y del reino vegetal 1,493,467 1,647,259
Animales vivos de la especie bovina 5,490 3,269
Carnesy despojos comestibles 23,195 29,134
Atunes frescos, refrigerados o congelados 23,312 11,610
Leches en polvo u otras formas sélidas 16,183 12,399
Quesos y requeson 17,868 21,974
Legumbres y hortalizas (incluidas cocidas y secas) 304,740 320,009
Frijoles 25,135 30,977
Otras legumbres 279,604 309,032
Frutos comestibles 238,713 249,603
Café (incluye tostado y descafeinado) 832 1,196
Pimienta, canela y demas especias 1,240 1,420
Trigo 241,143 237,832
Maiz 468,383 580,575
Arroz 89,464 94,336
Sorgo 303 1,005
Productos de la molineria** 26,057 24,583
Otros 36,545 38,313

**Harinasy grafnones; malta, almidonesy féculas, inulina, gluten de trigo
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626,524 731,900 684,128 660,313 812,213 774,107
7,131 4,148 3,472 2,437 1,561 1,031
88,032 87,200 84,056 88,169 93,900 98,944
36,430 17,250 57,352 26,820 17,889 28,150
35,364 45,756 36,901 41,509 34,978 36,081
55,140 64,815 72,701 78,785 86,027 96,703
61,349 80,551 85,599 78,333 99,642 77,507
15,615 37,836 25,774 22,019 47,903 28,063
45,734 42,716 59,825 56,314 51,739 49,444
51,673 50,742 58,016 59,494 58,180 63,107
1,878 2,449 1,974 4,143 3,315 3,101
3,037 3,013 3,225 3,568 4,634 4,677
60,123 95,510 68,357 63,544 89,348 100,379
136,573 170,396 115,784 117,594 209,327 147,610
27,092 41,161 38,241 32,513 34,931 38,096
70 656 156 29 2,069 405
14,327 23,351 14,087 17,417 27,002 29,364
48,307 44,902 44,207 45,959 49,408 48,950
1,674,913 1,546,589 1,466,168 1,451,747 1,690,820 1,595,458
4,947 3,052 2,846 2,075 1,163 816
30,928 30,678 31,999 32,851 31,421 31,284
19,809 8,149 30,571 16,761 8,932 11,520
9,844 9,993 11,313 10,430 8,329 8,652
25,290 25,825 24,862 26,618 28,516 30,726
347,092 330,336 332,549 296,847 351,106 360,094
21,636 27,880 26,369 22,559 44,385 29,373
325,457 302,457 306,180 274,288 306,720 330,721
272,893 250,583 223,877 231,529 233,092 253,068
829 884 562 1,346 729 626
1,019 988 1,007 1,151 1,083 1,024
220,590 209,401 228,107 234,622 243,849 291,120
596,002 526,773 438,186 450,585 603,724 428,255
84,433 84,192 84,644 85,331 88,780 83,750
79 3,033 239 62 10,089 2,037
26,407 31,103 20,826 28,034 40,899 50,076
34,752 31,599 34,580 33,507 39,108 42,411
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CUADRO 6B | Seguridad Alimentaria

2004/05 2005/06
Estimacion de produccion de diferentes cultivos (en miles de quintales)
Café (en miles de quintales oro) 1,730 1,805
Algoddn (en miles de quintales rama) 38.9 315
Cana de azucar (en miles de toneladas cortas) 5,692 5,148
Granos basicos 19,943 21,122
Maiz 14,257 16,007
Frijol 1,855 1,432
Arroz (en miles de quintales granza) 583 572
Maicillo (sorgo) 3,248 3,110
Estimacion de superficie de diferentes cultivos (en miles de manzanas)
Café 229.9 229.9
Algodén 3.0 5.8
Cana de Azlcar 104.0 106.0
Maiz 3355 353.7
Frijol 124.5 122.4
Arroz 5.7 5.2
Sorgo 132.0 127.6
Estimacion de rendimiento de unidad de diferentes cultivos (en quintales por manzana)
Café (quintales oro/manzana) 7.5 7.9
Algodon (quintales rama/manzanal 12.9 5.4
Cana de azlcar (toneladas cortas/manzana) 54.7 48.6
Maiz 42.5 453
Frijol 14.9 11.7
Arroz (quintales granza/manzana) 102.3 109.9
Sorgo 24.6 24.4
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2006/07 2007/08 2008/09 2009/10 2010/11 2011/12

1,614 1,981 1,856 1,389 2,370 1,518
7.1 0.4 0.6 0.6 1.4 5.2
5,356 5,452 5,252 5,736 5,613 6,669
22,612 25,283 24,751 23,361 21,569 21,753
16,326 18,407 19,102 17,291 16,899 16,640
1,996 2,185 2,096 1,762 1,969 1,426
682 694 596 706 759 563
3,608 3,997 2,958 3,601 2,344 3,124
222.0 219.8 220.0 220.0 220.0 220.0
1.8 0.6 0.1 0.0 0.1 0.5
106.0 109.5 114.7 115.0 115.0 118.0
344.3 371.1 366.3 374.1 362.7 383.4
124.8 135.2 52.1 148.8 146.4 139.5
6.0 6.0 9.9 6.7 7.0 6.7
127.4 135.4 138.1 136.6 119.7 139.6
7.3 9.0 8.4 6.3 10.8 6.9
4.0 0.7 9.8 12.2 135 1.4
50.5 49.8 458 49.9 48.8 56.5
47.4 49.6 52.1 46.2 46.6 43.4
16.0 16.2 13.6 11.8 10.7 10.2
113.9 115.0 108.9 105.5 108.0 84.4
28.3 29.5 21.4 26.4 19.6 22.4
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CUADRO 7A | Vivienda

Ndmero de viviendas 1,634,816 1,696,770
Déficit habitacional

Nacional 5,688,727 554,169
Urbano 804 174,915
Rural 381,068 379,690
Déficit habitacional cualitativo

Nacional 532,073 528,407
Urbano 162,968 160,195
Rural 369,105 368,648
Déficit habitacional cuantitativo

Nacional 36,799 25,762
Urbano 24,836 14,720
Rural 11,963 11,042
Caracteristicas de los hogares

NUmero de hogares

Nacional 1,670,942 1,721,030
Urbano 1,056,422 1,082,371
Rural 614,520 638,659
NuUmero de jefes de hogar

Nacional 1,670,942 1,721,030
Femenino 554,851 589,322
Masculino 1,116,091 1,131,708
Tasa de jefatura [por cada 100 habitantes) 24.3 24.7
Viviendas con mas de un hogar (por cada 100 viviendas) 2.1 1.4
Razén numero de viviendas existentes en el pais /nimero de jefes de hogar 97.8 99.2
Tamano promedio de los hogares

Nacional 4.1 4.1
Urbano 3.9 3.9
Rural 4.4 A
Acceso de los hogares a los servicios basicos

Acceso a servicios de agua por caferia

Nacional 75.0 7.5
Urbano 90.4 90.5
Rural 48.5 50.0
Acceso a servicios de bano

Nacional 60.4 61.1
Urbano 78.4 78.9
Rural 29.5 31.0
Acceso a servicios de disposicién de excretas

Nacional 89.9 90.7
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1,406,348 1,504,286 1,521,710 1,552,172 1,562,430 1,595,493
414,026 433,879 461,192 472,001 452,249 446,203
147,917 277,083 162,532 169,060 158,799 156,836
266,109 156,796 298,660 302,941 293,450 289,367
388,524 408,453 433,836 443,645 421,520 413,072
130,902 260,523 145,334 151,022 139,941 136,212
257,622 147,930 288,502 292,623 281,579 276,860
25,502 25,426 27,356 28,356 30,729 33,131
17,015 16,569 17,198 18,038 18,858 20,624
8,487 8,866 10,158 10,318 11,871 12,507

1,430,525 1,529,483 1,548,108 1,580,199 1,592,633 1,628,106
944,152 1,038,629 1,025,316 1,036,309 1,039,757 1,071,082
486,373 490,854 522,792 543,890 552,876 557,024

1,430,525 1,529,483 1,548,108 1,580,199 1,592,633 1,628,106
503,514 519,745 533,253 553,682 551,927 572,149
927,011 1,009,738 1,014,855 1,026,517 1,040,706 1,055,957

24.9 25.0 25.2 25.6 25.6 26.1
1.7 1.7 1.7 1.8 1.9 2.0
98.3 98.4 98.3 98.2 98.1 98.0
4.0 4.0 4.0 3.9 3.9 3.8
3.8 3.8 3.8 3.7 3.7 3.7
4.4 4.4 4.3 4.3 4.3 4.3
78.2 78.3 78.7 82.9 83.8 85.4
90.0 89.9 90.0 92.9 93.1 93.5
553 54.9 56.7 63.9 66.4 69.8
63.2 63.3 63.2 64.1 65.4 67.3
79.4 78.1 79.8 79.9 81.1 81.9
31.7 32.0 30.8 33.8 36.0 X3
91.9 95.3 95.6 96.0 96.3 96.5
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CUADRO 7B | Vivienda [continuacién)

Urbano 96.1 96.1
Rural 79.2 81.6
Acceso a servicios de electricidad

Nacional 79.4 81.0
Urbano 90.3 91.5
Rural 60.7 63.1
Acceso a servicios de recoleccion de desechos

Nacional S54.4 55,3
Urbano 80.5 81.9
Rural 9.5 10.2

CUADRO 8A | Perfil de educacién

Oferta de establecimien-
tos escolares [nimero de

escuelas)

Educacion

parvularia

Total 5.028 5.065 5.181 5.206 5.207 5.217 5.223
Pdblicos 4.079 4.192 4.258 4.324 4.343 4.382 4.416
Privados 949 873 923 882 864 835 807

Educacion basica

Total 5.527 5.542 5.573 5.537 5.518 5.504 5.461
Pdblicos 4.609 4.714 4.707 4.712 4.714 4.722 4.702
Privados 918 828 866 825 804 782 759

Educacion media

Total 725 761 913 853 857 884 852

Pdblicos 415 464 540 505 521 549 519

Privados 310 297 373 348 336 335 333

Matricula inicial de educacion
parvularia (nimero de estu-

diantes)**

Nacional 242.482 239.581 229.539 223.969 215.836 227.253 224127
Publico 200.020 196.717 185.868 184.209 179.050 193.161 188.890
Privados 42.462 42.921 43.671 39.760 36.786 34.092 35.237
Urbanos 128.516 127.445 127.445 118.083 113.024 116.566 115.494
Rurales 113.966 112.193 107.402 105.886 102.812 110.687 108.633
Femenino 120.999 119.408 114.055 111.281 106.604 112.281 111.214
Masculino 121.292 120.230 115.484 112.688 109.232 114.441 112.563
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96.8 98.8 99.2 99.3 99.4 99.4
82.3 87.7 88.5 89.5 90.6 90.8
91.1 91.0 91.0 91.6 92.6 93.6
97.1 96.5 96.5 96.9 97.2 97.8
79.5 79.4 80.3 81.5 83.8 85.6
56.0 51.7 51.7 51.9 51.8 53.4
80.5 73.7 75.1 75.5 75.6 76.7
8.5 5.4 5.8 7.0 7.1 8.6

CUADRO 8A | Perfil de educacién (continuacién)

Matricula inicial de educacion
basica (nimero de estudian-

tes)

Nacional 1.382.993 1.374.465 1.355.421 1.347.151 1.330.694 1.326.223 1.297.306
Publicos 1.228.895  1.217.232  1.200.134 1.195.963 1.184.150 1.189.670 1.158.926
Privados 142.664 146.379 155.287 151.188 146.544 136.553 138.380
Urbanos 656.814 657.903 659.758 653.649 647.271 636.261 623.826
Rurales 714.745 705.708 695.663 693.502 683.423 689.962 673.480
Femenino 665.252 662.328 657.322 652.454 643.361 638.985 624.107
Masculino 705.695 701.283 698.099 694.697 687.333 686.008 672.375

Matricula inicial de educacion
media (nimero de estudian-

tes)

Nacional 186.693 189.531 191.386 185.850 188.475 190.614 201.198

Pdblico 134.365 136.543 136.615 134.304 140.637 143.227 151.124

Privado 52.328 52.988 54.771 51.546 47.838 47.387 50.074

Urbano 173.260 175.184 170.476 165.224 167.042 167.636 176.261

Rural 13.433 14.347 20.910 20.626 21.433 22.978 24.937
Femenino 95.962 98.459 99.512 96.137 96.477 96.151 101.321
Masculino 90.445 91.072 91.874 89.713 91.998 94.321 99.785
Escolaridad promedio (en

anos)

Nacional 57 58 59 59 6,0 6,1 6.2 6.4
Femenino 5,9 57 58 58 6,0 6,0 6,1 6,3
Masculino 58 59 6.0 6,0 6,1 6,2 6.4 6,6
Urbano 6,9 7,0 7.0 6,9 7,2 7,2 7.3 7,5
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CUADRO 8B | Perfil de educacién (continuacién)

3,9 4,0 4,0 4,1 4,2 4,4 4,6

Rural 3,8

Ahuachapan 4,7 4,7 5,4 4,6 4,6 4,8 4,9 5.2
Cabanas 3,9 4,2 4,3 4,2 4,2 4.6 4.8 5,0
Cuscatlan 4,6 4,9 53 4.8 50 52 9,3 5,6
Chalatenango 5,0 4,8 5.1 5,2 5.4 5,6 5,7 6,1
La Libertad 5,7 59 6,3 6,4 6,6 6,6 6,7 6,9
La Paz 4,8 4,9 52 52 55 56 57 58
La Unidn 4,2 3.8 4,1 4,3 4,2 4,3 4,4 4,5
Morazan 3,9 3,5 3,5 4,2 4,3 4b 4,6 4,8
San Miguel 51 52 54 57 5,6 5,6 58 59
San Salvador 7.3 7.4 7.4 7,6 7,7 7,7 7.9 7,9
San Vicente 5,1 5,0 5,2 52 5.4 5,6 5.9 6,0
Santa Ana 4,6 4,5 57 55 5,6 57 59 59
Sonsonate 5,1 5,2 5,6 5,2 5.4 5,5 5,6 58
Usulutan 4,7 50 50 4,8 51 51 52 57

Tasa de alfabetismo adulto
(por cada 100 personas de 15
anos de edad o mas)

Nacional 83,4 83,6 84,2 84,0 84,1 84,5 85,5 85,9
Femenino 80,4 81,0 81,7 81.4 81,8 82,3 83,0 83,4
Masculino 87,1 86,7 87,2 871 86,9 87,1 88,4 88,9
Urbano 89,2 89,5 89,7 88,9 89,7 90,1 90,1 90,9
Rural 73,5 73,7 73,6 73,8 73,5 74,1 75,7 76,8

Tasa de alfabetismo adulto
(por cada 100 personas de 15
a 24 anos de edad)

Nacional 94,9 95,0 95,5 96,0 95,6 96,0 96,6 97.1
Femenino 94,9 95,5 95,8 96,5 96,1 96,4 96,7 97,6
Masculino 94,9 94,4 95,2 95,4 95,1 95,7 96,2 96,7
Urbano 97,4 97,2 97,6 98,0 97,9 98,0 98,2 98,3
Rural 91,4 91,8 92,2 92,6 92,1 93,0 94,0 95,4
Tasas brutas de escolaridad

Nivel de educacion parvularia 46,0 52,3 53,2 54,1 56,1 60,7 60,1 62,0
Nivel de educacion basica 97,5 97,0 96,3 96,8 97,7 98,8 99.9 100,0
Ahuachapan 95,8 95,0 93,0 97,9 96,5 96,8 99,8 100,3
Cabanas 97,3 94,6 93,8 93,5 98,0 98,5 99,6 97,5
Cuscatlan 97,5 98,6 98,1 99,9 99,0 99,0 99,7 95,5
Chalatenango 97,0 100,7 96,5 96,8 101,4 99,3 100,4 101,8
La Libertad 98,1 95,5 95,7 95,2 96,7 98,2 99,9 101,4
La Paz 96,6 100,5 98,6 96,4 100,5 103,5 101,1 100,3
La Union 95,1 86,5 88,5 85,2 88,6 94,1 97,2 97,0
Morazan 90,0 88,4 86,8 96,9 97,0 100,5 100,2 100,0
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CUADRO 8B | Perfil de educacién (continuacién)

San Miguel 93,3 93,5 91,3 94,7 92,8 94,3 94,9 95,6
San Salvador 102,1 102,1 101,4 101,4 101,2 100,8 102,6 102,7
San Vicente 1014 100,3 100,3 100,6 98,7 100,2 98,4 103,0
Santa Ana 90,2 94,1 94,7 96,5 97.1 98,6 101,3 97.3
Sonsonate 99,5 94,6 95,0 96,0 97.4 98,8 98,5 103,0
Usulutan 94,8 94,2 97.0 91,8 95,1 96,9 97.9 95,7
Nivel de educacion media 48,0 49,6 52,9 53,2 49,8 491 50,4 52,1

Inversién promedio (en USD)

por alumno

Educacion parvularia 182,8 207,9 2224 2435 2824 270,7 3174

Educacion basica 2634 280,0 289.8 291,5 323,6 341,6 404,2

Educacion media 400,1 326,0 341,0 384,1 3424 4699 4767

Porcentaje de_ gasto pibiico 16,0 14,5 17,7 17,4 15,7 17,4 163 18,5
Porcentaje del PIB destinado 2.9 28 28 29 3.7 33 3.4 35

a educacion

** Durante los afios 2010y 2011, la matricula desagregada por género no totaliza el dato nacional, ya que algunas instituciones educativas no
especificaron el género de todos los alumnos.

CUADRO 9A | Tecnologia

Telefonia fija

Lineas instaladas 922,605 1,221,377 1,134,079 2,321,079 2,820,319 2,850,615 2,864,009
Lineas en operacion 1,035,777 1,080,083 1,077,179 1,099,128 985,820 1,029,742 1,029,497
Lineas por cada 100 habitantes 14.8 18.8 18.8 17.8 15.9 16.6 16.5
Telefonia mavil 3,851,611 6,227,381 6,950,703 7,566,245 7,823,141 8,316,150 8,667,472
Teléfonos publicos 12047 23,968 17,476 2108 328 323 268

Tarifa de instalacion del servicio
telefénico (en USD)

Tarifa plena (1 min. en USD) $0.10 $0.09 $0.05 $0.04 $0.05 $0.05 $0.03

Tréafico telefénico internacional de
llamadas entrantes (en miles)

Suscriptores a cuentas internet 69,669 95,200 125,992 150,505 148,228 230,025 254,142

$46.70 $53.00 $53.00 $53.00 $35.00 $1.00 $12.91

2,507,146 2,768,289 2,237,846 1,375,916 1,079,682 296,962 758,680
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CUADRO 10A| Economia

Desempeno econdmico

Producto interno bruto (en millones de USD, precios corrientes) 17,093.8 18,550.7
Producto interno bruto (en millones USD, precios constantes de 1990) 8,458.7 8,789.6
Producto interno bruto per cépita (USD corrientes) 2,825.7 3,054.2
Producto interno bruto per cépita (USD constantes) 1,398.3 1,447 1
Tasa de crecimiento del PIB real 3.6 3.9
Tasa de crecimiento del PIB real per capita 3.2 3.5
Tasa de inflacion 4.3 4.9
indice de precios al consumidor [base de diciembre de 1992 = 100) 187.9 197.1
indice de precios al consumidor (base de diciembre del 2009 = 100)

Tipo de cambio (1990 = 8.75) 8.8 8.8
Tasa de interés activa ([nominal en USD) 6.9 7.5
Tasa de interés pasiva [nominal en USD) 3.9 4.8
Remesas familiares (en millones de USD) 3,017.2 3,470.9
Remesas familiares como porcentaje del PIB 17.7 18.7

Variables macroecondémicas

Demanda y oferta global, precios constantes de 1990 (en millones USD )

1 Demanda global 13,703.2 14,501.7
1.1 Gasto de consumo final 8,804.4 9.223.0
1.1.1 Hogares 8,147.5 8,551.7
1.1.2 Administraciones publicas 656.9 671.3
1.2 Formacidn bruta de capital 1,595.3 1,780.8
1.2.1 Formacion bruta de capital fijo 1,913.2 1,700.7
1.2.1.1 Privado 1,316.7 1,504.5
1.2.1.2 Publico 196.5 196.2
1.2.2 Variacion de existencias 82.1 80.1
1.3 Exportaciones de bienes y servicios 3,303.5 3,497.9

2 Oferta global 13,703.2 14,501.7
2.1 Importaciones de bienes y servicios 5,244.5 5,712.0
2.2 producto interno bruto (PIB) 8,458.7 8,789.6
2.2.1 Agricultura, caza, silviculturay pesca 985.7 1,041.6
2.2.2 Explotacion de minas y canteras 32.0 33.4
2.2.3 Industria manufacturera 1,949.7 1,992.5
2.2.4 Electricidad, gas y agua 57.2 59.9
2.2.5 Construccion 304.2 323.6
2.2.6 Comercio, restaurantes y hoteles 1,714.7 1,794.2
2.2.7 Transporte, almacenamiento y comunicaciones 814.8 870.9
2.2.8 Establecimientos financieros y seguros 324.0 337.1
2.2.9 Bienesinmueblesy servicios prestados a las empresas 270.7 282.3
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CUADRO 10A| Economia (continuacién)

2.2.10 Alquileres de vivienda 683.8 692.8
2.2.11 Servicios comunales, sociales, personales y domésticos 397.4 410.2
2.2.12 Servicios del gobierno 410.6 418.4
2.2.13 Menos: servicios bancarios imputados 250.4 261.4
2.2.14 Mas: derechos arancelarios e impuesto al valor agregado 764.4 794.1

Ingreso nacional disponible y su asignacion (millones de USD corrientes)

|. Gasto de consumo final 17,510.8 19,228.9
1. Hogares 15,870.6 17,406.0
2. Administraciones publicas 1,640.2 1,822.9
II. Formacién bruta de capital fijo 2,749 1 3,122.0
1. Privada 2,347.1 2,693.3
2. Publica 402.0 428.7
[Il. M&s: exportacion de bienes y servicios 4,382.8 47642
IV. Menos: importacion de bienes y servicios 7,548.9 8,564.3
V. Producto interno bruto 17,093.8 18,550.7
VI. Menos: renta de la propiedad con el resto del mundo -490.3 -437.5
VII. Ingreso nacional bruto 16,603.5 18,113.2
VIII. M&s: transferencias corrientes externas netas 3,034.8 3,472.1
IX. Ingreso nacional bruto disponible 19,638.2 21,585.3
X. Ahorro nacional bruto 2,127.5 2,356.4
1. Privado 1,882.9 2,016.2
2. Publico 244.6 340.2
XI. Ahorro externo 621.6 765.6
Balanza comercial (en millones de USD corrientes)

1 Exportaciones (FOB) 3,436.5 3,730.0
1.1 Tradicionales 233.0 262.7
1.1.1 Café 163.6 188.7
1.1.3 Azlcar 66.6 71.7
1.1.4 Camaron 2.9 2.4
1.2 Productos no tradicionales 1,627.6 1,988.2
1.2.1 Centroamérica 952.7 1,125.7
1.2.2 Fuera de Centroamérica 675.0 862.4
1.3 Maquila 1,575.8 1,479.1

2 Importaciones (CIF) 6,809.1 7,762.7
2.3 Maquila 1,108.3 1,071.4

3 Balanza comercial -3,372.7 -4,032.7

Sector publico no financiero (en millones de USD)

1 Ingresosy donaciones 2,786.2 3,239.8
1.1 Ingresos corrientes 2,734.0 3,198.5
1.2 Ingresos de capital 0.1 0.0
1.3 Donaciones del exterior 52.1 413
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CUADRO 10A| Economia (continuacién)

2 Gastosy concesion neta de préstamos 2,969.2 3,437.1
2.1 Gastos corrientes 2,489 .4 2,858.3
2.2 Gastos de capital 481.2 579.5
2.3 Concesion neta de préstamos -1.4 -0.8

3 Ahorro corriente 244.6 340.2

4 Ahorro primario (no inluye intereses) 622.6 795.1

5 Superavit - deficit global

5.1 Incluyendo donaciones -182.9 -197.2
5.2 Excluyendo donaciones -235.1 -238.5
6 Financiamiento externo neto 342.6 497.0
6.1 Desembolsos de deuda 727.4 901.2
6.2 Amortizacién de deuda -384.8 -404.1
7 Financiamiento interno neto -159.7 -299.8
7.1 Banco Central de Reserva 77.5 -47.5
7.2 Bancos comerciales -12.7 75.3
7.3 Financieras 0.0 0.0
7.4 Bonos fuera del sistema bancario 121.8 -18.5
7.5 Privatizacion y venta de acciones 0.0 0.0
7.6 Pago de deuda previsional -327.1 -258.6
7.7 Otros -19.2 -90.5
8 Partida informativa
8.1 Total de pensiones y fideicomisos 327.1 349.4
8.2 Superavit (déficit] incluyendo pensiones y fideicomisos (5.1 - 8.1) -510.0 -546.6
Panorama monetario (en millones de USDJ*
|. Activos extemos netos 1,100.8 1,412.0
1. Activos extemos brutos 3,092.9 3,050.3
2. Pasivos externos de corto plazo -919.5 -491.7
3. Obligaciones extemas de mediano y largo plazo -1,072.5 -1,146.6
II. Activos intemos netos 6,451.0 7,113.5
1. Sector privado 7,138.5 7.917.4
2. Sector publico no Financiero 222.8 105.6
3. Obligaciones con instituciones financieras no monetarias -460.5 -438.0
4. Pasivos con el sector privado (titulos valores) -143.5 -227.3
5. Otros activos netos -306.5 -244.1
IIl. Pasivos con el sector privado 7,551.8 8,525.5
1. Dinero y cuasidinero M3 6,968.6 7.871.4
2. Medio circulante M1 1,291.3 1,487 .4
3. Agregado monetario M2 6,338.6 7,093.0
4. Otras obligaciones 630.0 778.4
5. Capital privado 583.2 654.1
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3,709.7 4,241, 4,385.5 4,532.5 1041

568.4 661.7 643.1 677.6 668.7 783.9
455.0 383.0 -268.1 -48.4 -46.6 210.7

-112.6 -278.0 -910.2 -725.1 -714.8 -572.5
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205.3 426.8 1,076.1 584.2 1,067.0 1,201.8
_______

165.2 286.6 379.8 -517.8
_______

239.3 -66.9 163.5 162.2

______

-23.6 103.8

-395.3 -683.4 -1,171.6 -917.8 -906.6 -813.9

2,204.4 1467 3,179.4 3,473.2 2,705.3 2,596.1

-354.8 -547.6 -114.3 -37.5 -125.6 -278.2

7,810.2 8,045.4 7,186.4 6,959.2 7,457.0 7,701.5

292.4 365.5 181.9 373.4 504.5 578.6

-258.4 -258.4 -258.4 -149.1 -118.0 -69.0

10,014.6 10,192.2 10,365.8 10,432.4 10,162.2 10,297.6

1,732.7 1,759.9 1,979.0 2,392.0 2,386.1 2,370.9

926.6 1,029.6 1,033.9 722.1 658.5 650.0
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CUADRO 10A| Economia (continuacién)

Destino del crédito de los bancos comerciales [millones de USD)

|. Agropecuario 186.9 231.8
[I. Mineria y canteras 2.5 2.4
Il. Industria manufacturera 909.6 943.5
IV. Construccion y vivienda 697.5 719.7
V. Electricidad, gas, agua y servicios 63.1 4.6
VI. Comercio 1,636.1 1,810.7
VII. Transporte, almacenaje y comunicaciones 90.4 177.0
VIII. Servicios 470.3 523.4
IX. Otras actividades 620.0 749.8
X. Préstamos personales 1,024.9 1,222.3
Total 5,701.4 6,385.2
Estructura del destino del crédito de los bancos comerciales (montos otorgados en

porcentajes)

|. Agropecuario 3.3 3.6
II. Mineria y canteras 0.0 0.0
[l. Industria manufacturera 16.0 14.8
IV. Construccion y vivienda 12.2 11.3
V. Electricidad, gas, agua y servicios 1.1 0.1
VI. Comercio 28.7 28.4
VII. Transporte, almacenaje y comunicaciones 1.6 2.8
VIII. Servicios 8.2 8.2
IX. Otras actividades 10.9 11.7
X. Préstamos personales 18.0 191
Total 100.0 100.0
Gasto publico total (en millones de USD) 3,132.1 3,634.5
Estructura del gasto publico (%)

1. Conduccién administrativa 9.6 9.5
Organo Legislativo 0.6 0.6
Corte de Cuentas de la Republica 0.6 0.6
Tribunal Supremo Electoral 0.3 0.4
Tribunal de Servicio Civil 0.0 0.0
Presidencia de la Republica 2.0 2.1
Tribunal de Etica Gubernamental n.a. 0.0
Ramo de Hacienda 1.6 1.5
Ramo de Relaciones Exteriores 0.8 0.9
Ramo de la Defensa Nacional 3.4 3.1
Ramo del Interior 0.0 0.0
Ramo de Gobernacion 0.0 0.0
Transferencias generales del Estado 0.1 0.2
2. Administracion de justicia y seguridad ciudadana 12.4 1.7
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CUADRO 10A | Economia (continuacién)

Consejo Nacional de la Judicatura 0.1 0.1
Organo Judicial 4.3 4.3
Fiscalia General de la Republica 0.6 0.6
Procuraduria General de la Republica 0.5 0.5
Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos 0.1 0.1
Ramo del Interior 0.0 0.0
Ramo de Seguridad Publica 6.7 0.0
Ramo de Justicia 0.0 0.0
Ramo de Seguridad Publicay Justicia 0.0

Ramo de Gobernacién 0.0 6.1
Obligaciones y transferencias 0.0 0.1
3. Desarrollo social 43.6 30.2
Presidencia de la Republica 0.9 0.8
Ramo de Relaciones Exteriores 0.3 0.1
Ramo del Interior 0.0 0.0
Ramo de Educacion 16.0 14.5
Ramo de Salud Publica y Asistencia Social 8.7 8.6
Ramo de Trabajo y Prevision Social 0.2 0.2
Ramo de Obras Publicas, Transporte, Vivienda y Desarrollo Urbano 0.7 0.4
Transferencias generales del Estado 16.7 5.6
4. Apoyo al desarrollo econémico 12.4 12.4
Ramo del Interior 0.0 0.0
Ramo de Economia 2.9 3.2
Ramo de Agricultura y Ganaderia 1.2 1.3
Ramo de Medio Ambiente y Recursos Naturales 0.7 0.7
Ramo Turismo 0.1 0.4
Ramo de Obras Publicas, Transporte, Vivienda y Desarrollo Urbano 6.0 5.5
Transferencias generales del Estado 1.5 1.4
5. Deuda publica 18.5 24.0
6. Obligaciones generales del estado 3.6 11.8
7. Produccion empresarial publica . 0.4

*Las cifras de 2012 son saldos acumulados hasta octubre; la informacién de diciembre adn no esta disponible
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CUADRO 1A | Empleoy mercados de trabajo

Tasa bruta de participacion (por cada 100 habitantes) 40.7 41.2
Tasa global de participacion (por cada 100 habitantes)

Nacional 52.4 52.6
Femenino 67.4 40.4
Masculino 39.5 67.0
Tasa de subempleo

Nacional 44.2 43.3
Urbano 32.1 36.9
Rural 65.4 54.2
Tasa de desempleo

Nacional 7.2 6.6
Urbano 7.3 5.7
Rural 7.1 8.0
Femenino 8.9 8.5
Masculino 4.8 3.9
Tasa de subutilizacion laboral

Nacional 51.4 49.9
Urbano 39.4 42.6
Rural 72.5 62.2
Estructura de la poblacién econémicamente activa (en porcentaje)

Segun condicion de actividad econdémica

Ocupados 92.8 93.4
Desocupados 7.2 6.6
Cesantes 5.9 85.6
Buscan trabajo por primera vez 1.3 14.4
Estructura de la PEA ocupada urbana (en porcentaje)**

Ocupados segln condicién de actividad econdmica

Ocupados plenos 65.3 60.9
Subempleo 34.7 39.1
Ocupados segun sector de ocupacion

Sector formal 45.6 51.3
Sector informal 54.4 48.7
Estructura de la poblacién ocupada (en porcentaje)

Segun categoria ocupacional

Patrono 4.4 4.3
Trabajador independiente 29.0 26.3
Familiar no renumerado 9.8 9.3
Cooperativista 0.0 0.0
Asalariado permanente 35.9 36.7
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CUADRO 11A | Empleoy mercados de trabajo (continuacion)

Asalariado temporal 16.2 18.0
Aprendiz 0.2 0.3
Servicio doméstico 4.3 5.0
Otros 0.2 0.1
Salario minimo mensual (en USD)

Industria 158.4 174.3
Agricola 741 81.6
Salario promedio (en USD)**

Nacional 246.7 247.4
Femenino 217.3 230.3
Masculino 270.6 260.2
Urbano 284.6 297.3
Rural 162.2 157.7
Segln rama de actividad econdmica

Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura 104.0 122.3
Pesca 194.1 191.8
Explotacion de minas y canteras 225.0 2233
Industria manufacturera 229.0 235.1
Suministro eléctrico, de agua y gas 392.0 534.5
Construccion 227.5 227.3
Comercio, hoteles y restaurantes 2417 251.7
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 336.8 322.3
Intermediacion financiera inmobiliaria 3593 378.3
Administracion publica y defensa 429.9 445.6
Ensefianza 394.8 442.9
Servicios comunales, sociales y salud 260.9 299.7
Hogares con servicio doméstico 109.0 125.9
Otros

Relacién salario minimo de la industria / costo de la canasta basica de alimentos en la

zona urbana 12 13

Relacién salario promedio / costo de la canasta basica de alimentos en la zona urbana 1.8 1.8

Afiliados del Sistema de Ahorro para Pensiones (datos acumulados)* 1,279,714 1,437,474
Femenino 548,177 622,147
Masculino 731,537 815,327
Cotizantes efectivos del Sistema de Ahorro para Pensiones* 504,971 532,454
Afiliados del Sistema de Pensiones Plblico* 105,556 105,786

*Datos actualizados hasta septiembre del 2011.

**Segln publicacion oficial de DIGESTYC

Nota: Se utilizé la PEA de 10 0 més afos en los célculos propios de poblaciones laborales. A partir de 2007, DIGESTYC (para los datos publica-
dos] utiliza la PEA mayor de 15 afos.
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CUADRO 12A | Participacién econdémica de la mujer

Participacién de la mujer en la actividad econémica*
Nacional

Urbano

Rural

Por rama de actividad econdémica
Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura
Pesca

Explotacion de minas y canteras
Industria manufacturera

Suministro eléctrico, de agua y gas
Construccion

Comercio, hoteles y restaurantes
Transporte, almacenamiento y comunicaciones
Intermediacion financiera e inmobiliaria
Administracion publica y defensa
Ensenanza

Servicios comunales, sociales y salud
Hogares con servicio doméstico

Otros

Por categoria ocupacional

Patrono

Trabajador independiente

Familiar no remunerado

Cooperativista

Asalariado permanente

Asalariado temporal

Aprendiz

Servicio doméstico

Otros

Por grupo ocupacional

Fuerzas armadas

Directivos, funcionarios

Profesionales, cientificos e intelectuales
Técnicos y profesionales de nivel medio
Empleados de oficina

Comerciantes y trabajadores de servicios
Trabajadores agropecuarios y pesqueros
Artesanos y operarios

Operadores maquinarias
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46.0
3.3

10.1
6.7

51.0
14.5
1.8
58.9
10.1
31.9
29.4
68.2
63.2
90.1
0.0

27.7
53.1
43.6
0.0
39.7
16.4
6.9
90.2
20.0

5.0
26.1
46.3
50.1
60.2
66.6

5.7
39.2
32.5

41.4
47.0
31.9

10.8
10.5
0.0
49.7
13.1
3.2
60.9
7.8
36.0
27.3
64.6
63.5
90.4
0.0

273
55.3
45.6
6.4
40.5
18.0
0.6
90.4
2.3

0.0
28.1
47.3
48.1
62.0
68.7

5.6
37.4
30.7
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CUADRO 12A | Participacién econémica de la mujer (continuacion)

Trabajadores no calificados

Indice de remuneracién media de género (IRMGJ*

Nacional 80.0 88.5
Urbano 75.8 80.7
Rural 82.2 86.5
Por rama de actividad econdmica

Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura 100.9 82.6
Pesca 48.6 43.1

Explotacion de minas y canteras 76.6 n.a.

Industria manufacturera 63.5 63.7
Suministro eléctrico, de agua y gas 119.9 79.8
Construccion 97.6 165.0
Comercio, hoteles y restaurantes 68.2 79.0
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 111.0 129.8
Intermediacion financiera e inmobiliaria 101.3 103.6
Administracion publica y defensa 110.5 133.8
Ensefianza 97.9 92.7
Servicios comunales, sociales y salud 68.9 53.9
Hogares con servicio doméstico 64.6 50.6
Otros n.a. n.a

Por categoria ocupacional

Patrono 79.0 78.1
Trabajador independiente 61.2 84.3
Cooperativista 0.0 9.3
Asalariado permanente 99.5 100.4
Asalariado temporal 72.0 93.4
Aprendiz 3.8 20.1
Servicio doméstico 64.6 41.7
Otros 104.1 44.0

* Segun publicacion oficial de DIGESTYC
Nota: Se utilizé la PEA de 10 0 més afios en los célculos propios de poblaciones laborales. A partir de 2007, DIGESTYC (para los datos publica-
dos) utiliza la PEA mayor de 15 afos.
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75.9 717.8 78.0 80.5 81.2 76.9

196.1
185.8 128.7 141.2 139.6 207.6 110.2

112.3 114.8 128.0 113.0

120.4 127.6 138.2 118.6 110.6
107.1 125.9

n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
85.9 82.3 87.1 92.6 95.2 87.9
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CUADRO 13A/| Salarios minimos

Decreto ejecutivo Moneda Trabajadores Recoleccion de cosechas
agropecuarios

Cana de azucar Algoddn
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s E =
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Por arroba
Por tonelada
Por libra

0
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)
£
0
)
c
o
—
&

=

"Mujeres menores
de 16 anos

23 06/04/90 Colones 11.50 10.50 3.25 16.25 6.75 13.50 0.12 12.00
24 06/04/90 Colones 11.50 10.50 325 16.25 6.75 13.50 0.12 12.00
69 22/11/90 Colones 11.50 10.50 3.90 19.50 8.20 16.20 0.14 14.40
70 22/11/90 Colones 11.50 10.50 3.90 19.50 8.20 16.20 0.14 14.40
28 29/04/91 Colones 13.00 12.00 3.90 19.50 8.20 16.20 0.14 14.40
29 29/04/91 Colones 13.00 12.00 3.90 19.50 8.20 16.20 0.14 14.40
46 29/05/92 Colones 13.00 12.00 3.90 19.50 8.20 16.20 0.14 14.40
25 26/02/93 Colones 13.00 12.00 3.90 19.50 8.20 16.20 0.14 14.40
26 26/02/93 Colones 16.00 15.00 3.90 19.50 8.20 16.20 0.14 14.40
27* 26/02/93 Colones 16.00 15.00 3.90 19.50 8.20 16.20 0.14 14.40
12 30/06/94 Colones 18.00 18.00 4.30 21.50 9.10 18.20 0.16 16.40
13 30/06/94 Colones 18.00 18.00 4.30 21.50 9.10 18.20 0.16 16.40
14** 30/06/94 Colones 18.00 18.00 4.30 21.50 9.10 18.20 0.16 16.40
66 21/07/95 Colones 18.00 18.00 4.30 21.50 9.10 18.20 0.16 16.40
67 21/07/95 Colones 18.00 18.00 4.30 21.50 9.10 18.20 0.16 16.40
68 21/07/95 Colones 18.00 18.00 4.73 23.65 10.01 20.02 0.18 18.04
46 22/04/98 Colones 18.00 18.00 4.73 23.65 10.01 20.02 0.18 18.04
47 22/04/98 Colones 21.60 21.60 4.73 23.65 10.01 20.02 0.18 18.04
48 22/04/98 Colones 21.60 21.60 4.73 23.65 10.01 20.02 0.18 18.04
37*** 23/05/03 Délares 21.60 21.60 4.73 23.65 10.01 20.02 0.18 18.04
81 23/08/06 Délares 2.72 2.72 4.73 23.65 10.01 20.02 0.18 18.04
82 23/08/06 Délares 2.72 2.72 0.59 2.97 1.25 2.52 0.02 2.27
83 23/08/06 Délares 2.72 2.72 0.59 2.97 1.25 2.52 0.02 2.27
84 23/08/06 Délares 2.72 2.72 0.59 2.97 1.25 2.52 0.02 2.27
106 06/11/07 Délares 2.86 2.86 0.59 2.97 1.25 2.52 0.02 2.27
107 06/11/07 Délares 2.86 2.86 0.64 3.12 1.33 2.65 0.02 2.38
108 06/11/07 Délares 2.86 2.86 0.64 3.12 1.33 2.65 0.02 2.38
109 06/11/07 Délares 2.86 2.86 0.64 3.12 1.33 2.65 0.02 2.38
133 19/12/09 Délares 3.24 3.24 0.64 3.12 1.33 2.65 0.02 2.38
134 19/12/09 Délares 3.24 3.24 0.70 3.54 1.50 3.00 0.02 2.70
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Industria agricola de temporada Industrias de servicios Comercio Maquila Industria
textil

: = £ g W | 33 | B3 =
s | 2f | s = = | 8% | &2 3
2 o N o 0 c 3 E T E S
| ' = g = T wm T o
2 % 2 g £ | 53 | 5g :
= a S c =
17.00 11.00 11.00 18.00 17.00 18.00 17.00
17.00 11.00 11.00 21.00 20.00 21.00 20.00
17.00 11.00 11.00 21.00 20.00 21.00 20.00
20.40 13.20 13.20 21.00 20.00 21.00 20.00
20.40 13.20 13.20 21.00 20.00 21.00 20.00
20.40 13.20 13.20 23.50 22.50 23.50 22.50
20.40 13.20 13.20 27.00 26.00 27.00 26.00
20.40 13.20 13.20 31.00 31.00 31.00 31.00
20.40 13.20 13.20 31.00 31.00 31.00 31.00
24.00 17.00 17.00 31.00 31.00 31.00 31.00
24.00 17.00 17.00 31.00 31.00 31.00 31.00
24.00 17.00 17.00 35.00 35.00 35.00 35.00
26.00 19.00 19.00 35.00 35.00 35.00 35.00
28.60 20.90 20.90 35.00 35.00 35.00 35.00
28.60 20.90 20.90 38.50 38.50 38.50 38.50
28.60 20.90 20.90 38.50 38.50 38.50 38.50
31.20 22.80 22.80 38.50 38.50 38.50 38.50
31.20 22.80 22.80 38.50 38.50 38.50 38.50
31.20 22.80 22.80 42.00 42.00 42.00 42.00 . .
31.20 22.80 22.80 5.28 5.28 5.28 5.28 5.04 5.16
31.20 22.80 22.80 5.28 5.28 5.28 5.28 5.04 5.16
31.20 22.80 22.80 5.28 5.28 5.28 5.28 5.04 5.16
31.20 22.80 22.80 5.81 5.81 5.81 5.81 5.24 5.68
3.93 2.87 2.87 5.81 5.81 5.81 5.81 5.24 5.68
3.93 2.87 2.87 5.81 5.81 5.81 5.81 5.24 5.68
3.93 2.87 2.87 5.81 5.81 5.81 5.81 5.24 5.68
3.93 2.87 2.87 6.10 6.10 6.10 6.10 5.97 5.40
413 3.01 3.01 6.10 6.10 6.10 6.10 5.97 5.40
4.13 3.01 3.01 6.10 6.10 6.10 6.10 5.97 5.40
413 3.01 3.01 6.10 6.10 6.10 6.10 5.97 5.40
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CUADRO 13A | Salarios minimos (continuacion)

Decreto ejecutivo Trabajadores

. Recoleccion de cosechas
agropecuarios

Cana de azlcar Algodon
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Por arroba
Por tonelada
Por libra
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"Mujeres menores
de 16 aios

135 19/12/09 Délares 3.24 3.24 0.70 3.54 1.50 3.00 0.02 2.70
136 19/12/09 Délares 3.24 3.24 0.70 3.54 1.50 3.00 0.02 2.70
54 16/05/11 Délares 3.50 3.50 0.70 3.54 1.50 3.00 0.02 2.70
58 16/05/11 Délares 3.50 3.50 0.77 3.82 1.62 3.24 0.03 2.92
56 16/05/11 Doélares 3.50 3.50 0.77 3.82 1.62 3.24 0.03 2.92
57 16/05/11 Délares 3.50 3.50 0.77 3.82 1.62 3.24 0.03 2.92

* A partir del 5 de marzo de 1993 se unificé el salario minimo en toda la Republica en los rubros de comercio, industriay servicios.

** A partir del 16 de julio de 1994 se unificé el salario minimo en toda la RepUblica para los trabajadores agropecuarios, sin distincion de sexo,
edad o condicién de parcialmente incapacitado.

*** Este Decreto separa la industria manufacturera y la maquila textil; los salarios a la fecha del 23 de mayo del 2003 estan expresados en

délares americanos.
Nota: los nimeros en cursivas de la primera fila no corresponden al Decreto 23, sino que son indicativos de los salarios minimos en esas

fechas.
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Industria agricola de temporada Industrias de servicios Comercio Maquila Industria
textil
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413 3.01 3.01 6.92 6.92 6.92 6.92 5.79 6.77
4.69 3.41 3.41 6.92 6.92 6.92 6.92 5.79 6.77
4.69 3.41 3.41 6.92 6.92 6.92 6.92 5.79 6.77
4.69 3.41 3.41 6.92 6.92 6.92 6.92 5.79 6.77
4.69 3.41 3.41 7.47 7.47 7.47 7.47 6.25 7.31
5.07 3.68 3.68 7.47 7.47 7.47 7.47 6.25 7.31
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CUADRO 14A | Perfil de pobreza

Clasificacion de hogares de acuerdo con la pobreza de sus ingresos

Pobreza total (en porcentaje de personas)

Nacional 35.2 30.7
Urbano 30.9 27.8
Rural 42.4 35.0
Ahuachapan 43.3 38.8
Cabanas 52.2 43.7
Chalatenango 40.5 31.9
Cuscatlan 47.4 43.8
La Libertad 28.2 25.9
La Paz 40.9 35.9
La Union 5.1l 30.8
Morazan 47.8 52.0
San Miguel 38.9 34.9
San Salvador 27.0 23.6
San Vicente 45.6 421
Santa Ana 42.4 33.9
Sonsonate 9.3 31.0
Usulutan 46.7 37.2
Pobreza extrema (en porcentaje de personas)

Nacional 12.3 9.6
Urbano 9.6 8.0
Rural 17.0 12.2
Ahuachapan 16.2 15.7
Cabanas 27.2 18.7
Chalatenango 15.1 14.0
Cuscatlan 18.7 17.5
La Libertad 8.3 7.0
La Paz 17.2 10.9
La Union 12.9 9.5
Morazan 23.4 19.4
San Miguel 12.9 10.7
San Salvador 7.3 6.0
San Vicente 16.5 14.5
Santa Ana 16.4 1.4
Sonsonate 13.1 7.5
Usulutan 19.5 12.8
Pobreza relativa (en porcentaje de personas)

Nacional 22.8 21.1
Urbano 21.3 19.8
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CUADRO 14A | Perfil de pobreza (continuacién)

Rural 21.3 22.8
Ahuachapan 27.1 23.1
Cabanas 25.0 25.0
Chalatenango 25.4 17.9
Cuscatlan 28.7 26.3
La Libertad 19.9 18.9
La Paz 23.7 25.0
La Union 22.2 21.3
Morazan 24.4 32.6
San Miguel 26.1 24.2
San Salvador 19.7 17.6
San Vicente 29.1 27.6
Santa Ana 26.1 22.5
Sonsonate 22.2 285
Usulutan 27.1 24.4

Estructura de la poblacién en pobreza de ingreso

Pobreza total (en porcentaje de personas)

Nacional 421 36.8
Urbano 36.6 32.9
Rural 50.2 42.9
Ahuachapan 50.1 46.7
Cabanas 60.5 51.1
Chalatenango 46.1 38.7
Cuscatlan 52.3 50.9
La Libertad 32.7 31.8
La Paz 46.9 41.6
La Union 42.0 37.1
Morazan 56.2 58.5
San Miguel 47.0 40.6
San Salvador 32.4 28.1
San Vicente 53.7 51.2
Santa Ana 52.6 40.4
Sonsonate 42.5 37.8
Usulutan 54.9 42.5
Pobreza extrema (en porcentaje de personas)

Nacional 15.9 12.1
Urbano 11.9 9.5
Rural 21.9 16.0
Ahuachapén 19.0 19.5
Cabafas 33.9 22.8
Chalatenango 17.8 17.9
Cuscatlan 22.2 21.5

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EL SALVADOR 2013 PNUD EL SALVADOR



R
27.5 31.5 29.0 28.1 31.7 29.8
s wms om0 o®s w3 @
30.7 33.5 30.2 29.0 30.4 30.2
S me w3 ms 85 %0 B0
26.0 32.4 32.2 29.3 33.7 26.6
= m  ms  m®s %8 B
28.7 32.2 28.6 29.9 30.4 28.8
A
36.7 31.8 315 29.8 32.2 30.4
- me  me ®s 3 ®3 56
19.9 22.5 21.7 20.8 23.8 20.8
[ < S -

25.4 291 25.8 24.7 29.8 26.8
28.5 355 27.8 28.6 34.2 30.8

e e @S eSS e
34.1 41.5 38.1 38.2 41.7 35.1
s e e e sz s
46.3 62.2 57.8 58.5 65.0 54.0
- A
42.6 57.0 51.2 44.0 49.7 45.0
e s es e s 2
35.7 39.9 38.4 37.1 421 36.5
L
459 471 46.2 43.6 51.1 459
N
41.7 42.5 43.8 47.5 50.2 43.9
S mToms o wms e s w5
54.7 55.8 53.4 50.0 513 483
o me 2 @9 W0 s 21
40.2 52.0 51.7 491 54.8 46.8
_  wms  we 0 e s | w1 wd
S me o se e e Iss
8.7 12.1 1.1 11.3 11.3 8.0
S me e e s e 0
19.5 31.0 26.7 28.0 31.3 20.0
S mzoms om0 ms WS
16.5 23.6 21.4 17.8 21.4 16.7
e e

COMPENDIO ESTADISTICO 329



CUADRO 14A | Perfil de pobreza (continuacién)

La Libertad 10.4 9.0
La Paz 21.3 12.5
La Union 16.4 12.8
Morazan 28.4 22.6
San Miguel 17.7 13.0
San Salvador 9.0 7.1
San Vicente 20.4 19.5
Santa Ana 23.4 15.2
Sonsonate 16.5 9.3
Usulutan 25.2 17.1
Pobreza relativa [en porcentaje de personas)

Nacional 26.1 24.8
Urbano 24.7 23.4
Rural 28.3 26.9
Ahuachapan 31.0 27.1
Cabanas 26.5 28.3
Chalatenango 28.2 20.9
Cuscatlan 30.1 29.4
La Libertad 22.3 22.8
La Paz 25.6 291
La Union 25.6 243
Morazan 27.8 35.9
San Miguel 29.3 27.6
San Salvador 23.4 21.0
San Vicente 33.4 31.7
Santa Ana 29.2 25.2
Sonsonate 26.0 28.5
Usulutan 29.7 25.4
Poblacién rural bajo linea de pobreza comparada con la poblacién pobre del pais (%) 47.4 46.0
Tamano promedio de los hogares pobres 4.9 5.0

Costo de la canasta basica alimentaria familiar mensual (en USD)

Urbano 136.5 137.8
Rural 87.5 97.1

Coeficiente de Gini (ingreso por hogar)

Nacional 0.48 0.46
Urbano 0.46 0.45
Rural 0.45 0.4

Coeficiente de Gini (ingreso per cépita)

Nacional 0.49 0.48
Urbano 0.47 0.46
Rural 0.46 0.4
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10.2 1.2 12.5 10.5 11.0 9.2

14.0 16.9 17.7 14.6 18.1 15.9

17.1 15.4 17.4 17.2 17.8 14.3

21.8 22.5 20.8 17.9 16.6 12.7

16.8 17.2 17.0 16.7 18.5 14.0

25.4 29.3 27.0 26.9 30.4 27.2

26.8 31.2 311 30.5 33.7 34.0

26.1 33.4 29.8 26.2 28.2 28.3

25.4 28.6 25.9 26.6 31.2 27.2

31.9 30.2 28.5 28.9 33.0 30.0

24.6 27.1 26.4 30.3 32.4 29.6

32.9 333 32.6 32.1 34.6 35.6

23.4 34.8 34.7 32.4 36.3 32.8

46.8 421 44.6 43.8 45.4 46.0

110.7 127.9 120.9 118.4 144.4 1333

0.48 0.47 0.47 0.45 0.43 0.43

0.43 0.42 0.43 0.41 0.4 0.41

0.5 0.49 0.48 0.45 0.44 0.43

0.42 0.4 0.42 0.4 0.39 0.41

COMPENDIO ESTADISTICO 331



CUADRO 15A| Energia

Uso de energia

Demanda neta nacional (MWh) 4,765,025 5,196,916
Importacion neta (GWh) 284,286.2 2,435.6
Capacidad instalada (MW]) 1,119.4 1,230.5
Capacidad disponible (MW) 971.1 1,158.5
Precio promedio de venta a los usuarios finales (USD/kWh) 0.12 0.13
Estructura de la generacién neta de electricidad (en porcentajes)

Hidroeléctrica 36.3 36.3
Geotérmica 21.5 19.9
Térmica 42.2 43.8

CUADRO 16A | Seguridad personal

B
NiUmero de

homicidios

Nacional 3,812 3,921 3,497 3,179 4,382 3,987 4,371 2,594
Ahuachapéan 101 113 111 88 158 148 141 98

Cabanas 77 75 72 505 67 71 83 62

Chalatenango 22 34 33 59 72 90 66 55

Cuscatlan 80 131 110 116 105 121 111 91

La Libertad 565 663 485 505 647 578 525 274
La Paz 190 177 122 117 157 190 221 157
La Unién 66 85 82 71 122 121 164 129
Morazan 20 27 45 85 38 40 57 52

San Miguel 250 261 255 225 331 290 293 192
San Salvador 1,567 1,454 1,331 1,041 1,487 1,343 1,450 751

San Vicente 61 50 b4 60 108 66 138 86

Santa Ana 360 B 388 364 468 386 447 260
Sonsonate 377 324 282 343 460 404 504 239
Usulutan 76 132 117 100 162 139 171 148
Hombres 3,422 3,484 3,151 2,860 3,790 3,422 3,743 2,264
Ahuachapan 90 100 97 82 137 132 125 88

Cabanas 73 66 67 48 60 61 74 52

Chalatenango 16 29 28 55 67 78 58 50

Cuscatlan 67 116 99 100 92 105 95 77

La Libertad 513 581 424 463 558 498 433 240
La Paz 169 156 108 102 139 164 193 139
La Unién 62 77 72 68 105 107 141 121
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5,352,605 5,566,238 5,574,823 5,735,713 5,842,924
31,653.2 -5,873.0 129,823.1 85,223.6 114,149 .4
1,371.9 1,422.2 1,471.2 1,461.2 1,477.2
1,272.8 1,309.0 1,361.7 1,389.3 1,395.5

0.14 0.13 0.18 0.18 0.21
32.4 36.5 29.7 35.7 34.3
24.2 25.5 25.1 24.4 24.5
411 36.1 42.3 33.8 36.3

CUADRO 16A| Seguridad personal (continuacion)

16 25 43 32 31

Morazan 34 91 48
San Miguel 222 235 234 199 273 236 230 162
San Salvador 1,407 1,277 1,178 921 1,263 1,123 1,244 647
San Vicente 52 46 60 50 96 58 127 72
Santa Ana 315 354 363 335 418 345 375 228
Sonsonate 351 297 270 316 415 357 447 208
Usulutan 69 125 108 84 136 124 150 132
Mujeres 390 437 340 3N 592 565 628 322
Ahuachapan 11 13 14 6 21 16 16 10
Cabanas 4 9 5 7 7 9 9 10
Chalatenango 6 5 5 4 5 12 8 5

Cuscatlan 13 15 1 15 13 16 16 14
La Libertad 52 82 61 40 89 79 92 32
La Paz 21 21 14 15 18 26 28 18
La Unioén 4 8 10 3 17 14 23 8

Morazan 4 2 2 3 7 6 6 4

San Miguel 28 26 21 26 58 54 63 29
San Salvador 160 177 149 116 224 219 206 101
San Vicente 9 4 4 5 12 8 il 14
Santa Ana 45 41 24 28 50 41 72 3

Sonsonate 26 27 11 27 45 47 57 30
Usulutan 7 7 9 16 26 15 21 16

En el 2007, hubo 9 homicidios indeterminados: 5 en San Salvador, 2 en La Libertad, 1 en Santa Anay 1 en Cuscatlan.

En el 2008, hubo 9 homicidios indeterminados: 5 en San Salvador, 2 en La Libertad, 1 en Santa Anay 1 en Cuscatlan.

En el 2010, hubo 3 homicidios indeterminados: 1 en San Salvador, 1 en La Libertad, 1 en Cabanas.

En el 2012, hubo 8 homicidios indeterminados: 3 en San Salvador, 2 en La Libertad, 1 en Santa Anay 1 en San Miguel.
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CUADRO 17A | Seguridad en los negocios

"Ranking Doing "Ranking Doing Cambio 2009 - 2010
Business Business

2010 (183 2009 (181
economias)" economias)"

Facilidad de hacer negocios

Hacer negocios (indice global) 84 72 -12
Apertura de un negocio 121 103 -18
Manejo de licencias 128 121 -7
Registro de propiedades 46 42 -4
Obtencion de crédito 43 43 0

Proteccion de los inversores 119 13 -6
Pago de impuestos 134 124 -10
Comercio transfronterizo 61 57 -4
Cumplimiento de contratos 50 53 3

Cierre de una empresa* -3

Principales indicadores de Doing Business por tema

Apertura de un negocio

Clasificacion 125 130 103
NUmero de procedimientos 10 9 8
Tiempo (dias) 26 26 17
Costo (% del ingreso per cépita) 76 73 50
Capital minimo (% del ingreso per cépita) 120 113 4
Manejo de licencias

Clasificacion 116 121 121
NUmero de procedimientos 34 34 34
Tiempo (dias) 155 155 155
Costo (% del ingreso per cépita) 210.5 197.9 176.3
Registro de propiedades

Clasificacion 48 37 42
NUmero de procedimientos 6 5 5
Tiempo (dias) 33 31 31
Costo (% del valor de la propiedad) 3.6 3.6 3.7
Obtencidn de crédito

Clasificacion 45 48 43
indice de derechos de deudores y acreedores 3.0 3.0 5.0
indice de informacién crediticia 6.0 6.0 6.0
Cobertura de registros publicos (% de adultos) 30.5 17.2 18.4
Cobertura de organismos privados (% de adultos) 79.6 74.6 83.0
Proteccion de los inversores

Clasificacion 105 107 113
indice de divulgacion de la informacion 5.0 5.0 5.0
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"Ranking Doing
Business

2011 (181
economias)”

86
129
124
49
46
120
137
65
51

121

17
39

128

34

155
166.2

46

31
3.8

43

5.0

6.0
21.0
94.6

119
5.0

"Ranking Doing
Business
2010 (183

economias)”

84
121
128
46
43
119
134
61
50

129

17

31
3.8

46

5.0

6.0
21.8
95.0

120
5.0

Cambio 2010 -
2011

136

17
45

144

3

157
168.3

54

31
3.7

48

5.0

6.0
23.9
81.1

166
3.0

"Ranking Doing
Business
2012 (183

economias)”

112
136
144
54
48
166
146
69
66

"Ranking Doing
Business
2011 (181

economias)”

86
129
124
49
46
120
137
65
51

COMPENDIO ESTADISTICO

Cambio 2011 -

2012

87 81 -6 88 87 -1



CUADRO 17A| Seguridad en los negocios (continuacion)

Indice de responsabilidad del director 2.0 2.0
indice de presentacén de demandas de los accionistas 6.0 6.0 6.0
indice de proteccién del inversionista 4.3 4.3 4.3

Pago de impuestos

Clasificacion 98 101 124
Pagos (nimero) 66 66 53
Tiempo (horas) 224 224 320
Tasa total de impuestos (% de ganancia) 33.8 33.8 34.9
Comercio transfronterizo

Clasificacion 62 68 57
Documentos para exportar (niumero) 7 8 8

Tiempo para exportar (dias) 22 21 14
Costo de exportacién (USD por contenedor) 540 540 880
Documentos para importar (ndmero) " 1 9

Tiempo para importar (dias) 30 18 10
Costo de importacion (USD por contenedor) 540 540 820
Cumplimiento de contratos

Clasificacion 53l 54 53
NUmero de procedimientos 30 30 30
Tiempo (dias) 786 786 786
Costo (% de la deuda) 19.2 19.2 19.2
Cierre de una empresa

Clasificacion 79 85 78
Tiempo (anos) 4 4 4

Costo (% del patrimonio) 9.0 9.0 9.0

Tasa de recuperacién [centavos por délar] 28.4 30.8

indice de Percepcion de la Corrupcién (IPC)**

Ranking indice de Percepcién de la Corrupcién 59 51 51

*En 2012 se cambid por “resolucion de insolvencias”.
**En 2012, Transparencia Internacional cambié su metodologia, incluyendo la escala de medicion. Por ello los datos ya no son comparables,
excepto en el ranking.
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2.0 2.0 0.0

6.0 6.0 6.0
43 43 3.0
134 137 146
53 53 53
320 320 320
35.0 35.0 35.0
61 65 69
8 8 8
14 14 14
880 845 845
9 8 8
10 10 10
820 845 845
50 51 66
30 30 34
786 786 786
19.2 19.2 19.2
81 87 88
4 4 4
9.0 9.0 9.0
30.8 29.2 315
4 4 3.9 3.4 3.4 38
57 67 67 84 80 83
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CUADRO 18A| Pobreza y mujer

Femenino

Nacional 33.8 29.5 34.7 40.4 38.4 36.3 38.8 33.2
Urbano 32.3 28.8 31.5 38.8 36.9 35.2 36.0 30.8
Rural 37 30.9 42.1 447 421 39.1 45.4 39.0
Masculino

Nacional 35.8 3113 34.4 39.7 37.4 36.6 41.5 35.2
Urbano 30.2 27.3 28.5 33.9 31.3 31.6 35.1 29.3
Rural 44.7 373 44.8 50.8 48.3 45.0 52.2 45.2

CUADRO 19A | Educaciény mujer

Diferencial de género en la
matricula inicial

Segun nivel educativo

Parvularia 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0

Basica 0.9 0.9 0.9 0.9 0.9 0.9 0.9

Media 1.1 1.1 1.1 1.1 1.0 1.0 1.0

Diferencial de género en la

tasa global de alfabetizacion

(en puntos porcentuales)

Nacional (15 anos o més) -6.7 -5.7 -5.5 -5.7 -5.1 -4.8 -5.4 -5.5
De 15 a 24 afos 0.0 1.1 0.6 1.1 1.0 0.7 0.5 0.9
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CUADRO 20A| Salud en la mujer

2007 2008
Tasas especificas de fecundidad (por mil mujeres)
Por grupo de edad
De 15a 19 afos 124.0 116.0 104.0 89.0
De 20 a 24 anos 221.0 211.0 165.0 134.0
De 25 a 29 afos 168.0 167.0 144.0 117.0
De 30 a 34 afos 126.0 118.0 86.0 81.0
De 35239 afos 86.0 68.0 66.0 51.0
De 40 a 44 afos 39.0 29.0 29.0 18.0
De 45 a 49 afos 3.0 8.0 1.0 2.0
Prevalencia de uso de métodos anticonceptivos
(en mujeres de 15 a 44 anos de edad)
Nacional 53.3 59.7 67.3 72.5
Urbano 56.7 67.8 73.4 77.5
Rural 42.8 51.2 60.1 66.7
Uso de la citologia cérvico-vaginal
(en mujeres de 15 a 49 afos de edad)
Nacional 67.2 79.2 84.7 87.2
Urbano 72.2 83.0 86.3 88.9
Rural 57.2 74.8 82.7 84.9
Control prenatal (en mujeres de 15 a 49 afios de edad)
Nacional 68.7 76.0 86.0 94.0
Urbano 70.7 82.5 90.6 95.9
Rural 61.2 71.0 82.1 92.2
Atencion del parto intrahospitalaria
(en mujeres de 15 a 49 afos de edad)
Nacional 51.0 58.0 69.4 84.6
Urbano 56.6 77.8 87.3 94.3
Rural 33.6 42.7 54.0 75.9
Atencion del parto extrahospitalaria en casa con partera
(en mujeres de 15 a 49 afios de edad)
Nacional 36.4 32.4 23.0 15.4
Urbano 34.0 17.0 9.2 5.7
Rural 48.7 443 34.8 24.1
Control postnatal
Nacional 303 43.3 54.2 58.5
Urbano 34.7 50.3 60.4 66.3
Rural 212 37.8 49.0 51.4
Tasa de mortalidad materna (por 100 mil nacidos vivos) 155.0 120.0 172.0 57.1
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CUADRO 21A/ Situacién de la libertad sindical

Numero de sindicatos 175 191

Rama de actividad econdémica

Agricultura y caza 3 7
Pesca 4 4
Explotacion de minas y canteras 1 1
Industria manufacturera 60 62
Electricidad, gas y agua 4 4
Construccion 12 12
Comercio 37 42
Hotel y restaurantes 3 3
Transporte y comunicaciones 12 16
Finanzas y seguros 1 1
Actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler 3 3
Gobierno 4 4
Ensenanza 5 5
Servicios sociales y de salud 3 2
Servicios comunitarios, sociales y personales 23 25
Ndmero de afiliados 159,874 163,510
Rama de actividad econémica

Agricultura y caza 142 330
Pesca 589 863
Explotacion de minas y canteras 187 199
Industria manufacturera 21,408 24,432
Electricidad, gas y agua 2,789 2,703
Construccion 113,444 120,178
Comercio 3,197 4,043
Hotel y restaurantes 782 885
Transporte y comunicaciones 1,886 2,380
Finanzasy seguros 93 95
Actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler 284 288
Gobierno 1,569 1,213
Ensefianza 1,090 1,309
Servicios sociales y de salud 8,572 489
Servicios comunitarios, sociales y personales 3,842 4,103
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CUADRO 22A|Negociacion colectiva

Rama de actividad economica

Trabajadores amparados

Contratos
Masculino

Femenino

Clase de sindicato
Gremio

Trabajadores amparados

Contratos
Masculino
Femenino

Agricultura, cazay pesca

Mineria

Industria manufacturera

Electricidad, gas y agua

Construccidn

Comercio, hoteles y restaurantes

Transporte y comunicaciones
Establecimientos financieros

Actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler
Gobierno

Ensenanza

Servicios sociales y de salud

Servicios comunitarios, sociales y personales

Total

298

o W O N W o

332

193

5,280
5,206
23,631

1,161
312

572

5,053

56
41,464

591
0
1,920
1,230
394
0
173
366
0
306
0
8,753
9
13,742

o O O O O O o o o o o o o o
o O O O O o o o o o o o o o
o O O O O O oo o o o o o o o
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Clase de sindicato

Empresa Industria Empresas varias
Trabajadores amparados Trabajadores amparados Trabajadores amparados
g 2 2 g E 2 : 2 2
I = c I = c T = =
(&) = I (&) = s (&) = (g
1 193 591 0 0 0 0 0 0
0 0 0 0 0 0 0 0 0
8 2,702 512 4 2,978 1,408 0 0 0
1 3,087 798 10 2,119 432 0 0 0
0 0 0 298 23,631 394 0 0 0
0 0 0 0 0 0 0 0 0
1 181 2 1 1 175 1 805 166
2 312 366 0 0 0 0 0 0
0 0 0 0 0 0 0 0 0
2 343 235 1 1 229 0 0 0
0 0 0 0 0 0 0 0 0
1 5,053 8,753 0 0 0 0 0 0
0 0 0 1 1 56 0 0 0
16 11,871 11,257 315 28,788 2,319 1 805 156
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CUADRO 23A| Datos histéricos

Composicion del gasto en desarrollo humano como porcentaje del gasto total del Gobierno

Ramo de educacion

Ramo de trabajo 4.7% 7.1% 7.3% 9.3% 7.2%
Ramo de salud publica y asistencia social

Clases pasivas y programas de tranferencias corrientes 2.0% 5.1% 4.2% 6.0% 3.9%

Porcentaje del gasto total del gobierno destinado a ramos o ministerios responsables de politicas sectoriales

Ramo de agricultura

Ramo de planificacion del desarrollo econdmico y social 0.0% 0.9% 0.3% 0.0% 0.0%
Ramo de comercio exterior

Ramo de turismo

Ramo de economia sin subsidios

Subsidios

Gasto en capital humano como porcentaje del gasto total del gobierno

Cartera de instruccion publica

Cartera de trabajo** 4.7% 7.1% 7.3% 9.3% 7.2%
Ramo de salud publica y asistencia social*

Cartera de beneficiencia

Clases pasivas 2.0% 5.1% 4.2% 6.0% 3.9%
Programas de transferencia corrientes
Total 6.7% 12.1% 1.6% 5.3% 1.0%

Composicion del gasto en desarrollo humano como porcentaje del gasto total del Gobierno
Ramo de educacion

Ramo de trabajo

Ramo de salud publica y asistencia social

Clases pasivas y programas de tranferencias corrientes

Porcentaje del gasto total del gobierno destinado a ramos o ministerios responsables de politicas sectoriales

Ramo de agricultura 3.7% 7.5% 6.7% 8.2% 7.7%
Ramo de planificacion del desarrollo econdémico y social 0.9% 1.6%
Ramo de comercio exterior 0.0% 0.1%

Ramo de turismo

Ramo de economia sin subsidios 4.3% 5.1% 6.3% 8.4% 6.0%
Subsidios 2.9%
Gasto en capital humano como porcentaje del gasto total del gobierno

Cartera de instruccion publica 21.9% 22.1% 24.3% 21.0% 19.2%
Cartera de trabajo** 1.3% 1.1% 0.8% 0.7% 0.6%
Ramo de salud publica y asistencia social* 11.3% 10.9% 11.6% 10.7% 8.7%
Cartera de beneficiencia

Clases pasivas 5.9% 6.6%

Programas de transferencia corrientes 71% 6.9% 2.4%
Total 40.4% 40.8% 43.8% 39.4% 30.9%
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7.2% 8.0% 9.3% 10.0% 9.2% 9.6%
0.0% 0.1% 0.1% 0.1%
4.1% 3.9% 3.7% 4.9% 4.8% 2.0%
2.7% 2.6% 2.9%
0.3% 0.5% 0.7% 0.6% 0.4% 0.5% 2.6% 3.1% 2.8%
12.2% 11.0% 8.3%
7.2% 8.0% 9.3% 10.0% 9.2% 9.6% 13.6% 13.2% 16.0%
0.0% 0.0% 0.1% 0.1% 0.1% 1.9% 1.8% 1.3%
0.4% 1.2% 1.5% 1.4% 2.0% 10.1% 9.5% 9.7%
41% 3.5% 2.5% 3.4% 3.4%
2.7% 2.6% 2.9% 2.4% 2.1% 3.2%
7.7%
11.3% 1.9% 13.0% 7.7% 16.7% 22.2% 28.0% 26.7% 30.3%

6.7% 4.2% 5.2% 0.8% 0.8% 1.0% 1.1% 1.1% 1.1%
0.5% 0.2% 0.4%
0.1% 0.1%

0.0% 0.3% 0.3% 0.3% 0.3%
0.4% 0.4% 0.5% 8.1% 5.9% 6.0% 6.2% 4.2% 6.3%
0.5% 0.5% 1.8% 0.9% 21% 2.7% 3.7% 3.8% 4.9%
13.7% 15.0% 13.8% 9.9% 11.7% 10.3% 12.6% 13.4% 13.8%
0.4% 0.4% 0.3% 9.0% 12.1% 12.6% 10.7% 11.2% 10.4%
7.0% 8.1% 7.6% 4.9% 6.3% 6.6% 7.2% 8.1% 7.9%
2.6% 2.8% 2.9% 5.2% 4.3% 3.8% 2.9% 2.3% 2.3%
23.5% 26.4% 24.5% 29.0% 34.3% 33.4% 33.4% 35.0% 34.4%
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CUADRO 24A)| Series econdmicas y sociales por décadas

Descomposicion de los determinantes del crecimiento

Producto interno bruto 4.7 5.6 3.8 -2.1 4.9 2.2
Productividad total de los factores 1.5 2.2 -1.3 -3.2 1.3 -0.2
Capital 2 1.5 2.4 0.3 1.2 1
Trabajo 1.2 1.9 2.7 0.8 2.4 1.3
Tasa de subutilizacién nacional 53.8 ; 94.8 60.2 62.9 52.4
Tasa de subempleo nacional 48.7 - 44.6 49 53.6 45.4
Tasa de desempleo nacional 5.1 - 10.2 11.2 9.3 7
Tasa de ocupacion 46.2 - 45.2 39.8 37.1 47.6
Esperanza de vida al nacer (afos) 45.1 53 57.1 59.6 67.9 69.0
Saldo migratorio internacional

Saldo migratorio neto 120,360 54,650 289,580 541,560 633,045 619,415
Migracion promedio anual 12,036 5,465 28,958 54,156 63,305 61,942
I

Distribucién del ingreso

20% mas pobre 5.5 3.7 2 3.2 4.9

30% bajo la mediana 10.5 14.9 10 13.8 16.3

30% sobre la mediana 22.6 30.6 22 28.7 30.4

20% maés alto 61.4 50.8 66 54.3 48.4

Acceso a servicio sanitario (inodoro)

Urbano 29.4% 51.8% 62.3% 65.1% 63.6% 69.3%
Rural . 1.7% 3.1% 2.9% 4.9% 16.0%
Total - 22.4% 30.3% 35.5% 39.2% 52.2%

Abastecimiento de agua por caferia

Urbano 56.5% 59.9% 69.1% 74.3% 74.9% 91%
Rural . 2.9% 5.9% 17.1% 30.1% 70%
Total . 26.4% 34.8% 47.0% 56.3% 83%
Mortalidad por 1000 habitantes 24.6 22.3 20.6 17.9 15,5 13,5
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1.7
-0.2

0.9
1
50.7
44.7
6.0
493
721

138,000
46,000

12.3 11.9 11.5 8.7 6.9 6.8 6.7 6.8 6.8 6.94
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CUADRO 25A | Series econdmicas histéricas

Formacion Bruta Crecimiento del indice de salario indice de salario Precio del quintal
de Capital Fijo PIB minimo real agri- minimo real co- de café
(% del PIB) cultura (1965=100) | mercio (1965 = 100)

1921 0.3%
1922 5.9%
1923 4.2%
1924 6.9%
1925 -7.0%
1926 18.2%
1927 -12.0%
1928 17.3%
1929 0.2%
1930 2.4%
1931 -10.3%
1932 -10.3%
1933 13.3%
1934 3.3%
1935 10.2%
1936 -2.3%
1937 9.5%
1938 -7.1% 37.23
1939 7.3% 49.24
1940 8.7% 61.94
1941 -2.1% 68.96
1942 8.5% 73.38
1943 8.5% 102.53
1944 -5.2% 132.57
1945 -41% 133.36
1946 1.5% 133.68
1947 25.9% 170.09
1948 27.4% 146.2
1949 -9.2% 155.74
1950 2.9% 151.77
1951 10.0 5.9% 120.15
1952 10.0 6.4% 98.77
1953 10.0 2.7% 98.52
1954 9.0 3.1%
1955 9.0 4.3%
1956 12.0 6.1%
1957 13.0 5.6%
1958 12.0 1.0%
1959 11.0 4.5%
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CUADRO 25A|Series econdmicas histéricas (continuacion)

Formacion Bruta Crecimiento del indice de salario indice de salario Precio del quintal
de Capital Fijo PIB minimo real agri- minimo real co- de café
(% del PIB) cultura (1965=100) | mercio (1965 = 100)

1960 15.0 4.0%

1961 12.0 3.5%

1962 11.0 12.0%

1963 12.0 4.3%

1964 14.0 9.3%

1965 15.0 5.4% 100.0

1966 15.0 7.2% 101.0

1967 15.0 5.4% 98.6

1968 11.0 3.2% 97.0

1969 11.0 3.5% 96.3

1970 12.0 2.9% 94.8 100.0
1971 13.0 3.9% 95.5 101.0
1972 16.0 6.1% 90.8 95.7
1973 16.0 4.9% 102.0 114.0
1974 18.0 5.3% 95.8 115.0
1975 23.0 2.9% 83.2 118.0
1976 20.0 5.0% 95.7 125.0
1977 21.0 6.8% 83.3 108.0
1978 21.0 5.3% 82.3 94.5
1979 18.0 -4.2% 87.7 103.0
1980 14.0 -11.8% 74.0 106.0
1981 14.0 -10.4% 66.2 95.0
1982 13.0 -6.3% 58.4 83.8
1983 12.0 1.5% 50.9 73.0
1984 11.0 1.3% 46.3 78.6
1985 12.0 0.6% 35.1 59.5
1986 13.0 0.2% 41.4 52.7
1987 14.0 2.5% 34.6 441
1988 13.0 1.8% 36.6 447
1989 13.0 1.0% 29.6 36.2
1990 14.0 4.8% 28.6 35.4
1991 15.0 3.6% 29.4 32.2
1992 17.0 7.6% 24.5 34.6
1993 18.0 7.4% 26.0 34.2
1994 18.0 6.0% 27.8 36.7
1995 19.0 6.4% 25.0 36.3
1996 16.0 1.7% 23.2 33.8
1997 16.0 4.3% 22.8 33.1
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CUADRO 25A |Series econdmicas histéricas (continuacion)

Formacion Bruta Crecimiento del indice de salario indice de salario Precio del quintal
de Capital Fijo PIB minimo real agri- minimo real co- de café
(% del PIB) cultura (1965=100) | mercio (1965 = 100)
1998 17.0 3.7% 26.3 34.7
1999 16.0 3.5% 26.5 35.0
2000 17.0 2.1% 25.4 33.6
2001 16.0 1.7% 251 33.1
2002 17.0 2.3% 24.4 32.2
2003 17.0 2.3% 23.8 34.6
2004 16.0 1.8% 22.6 32.8
2005 15.0 3.6% 21.7 31.5
2006 16.0 3.9% 22.7 33.0
2007 16.0 3.8% 21.7 31.4
2008 15.0 1.3% 23.6 32.8
2009 13.0 -3.1% 24.5 35.6
2010 13.0 1.4% 24.7 35.7
2011 14.4 2.0% 25.0 35.7
2012 14.2 1.6% 24.3 35.2
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FUENTES DEL COMPENDIO

Todas los cuadros del Compendio estadistico han

sido elaborados por el PNUD con base en:

Cuadros 1, 2a y 2b: Encuesta de Hogares de Propo-
sitos Multiples, MINEC y DIGESTYC, 2012; Banco
Central de Reserva, 2013; y de las Estimaciones y
Proyecciones de Poblacién, MINEC y DIGESTYC,
2007.

Cuadros 3a 'y 3b: Encuesta de Hogares de Propdsi-
tos Multiples, MINEC y DIGESTYC, varios afnos;
Banco Central de Reserva, varios afios; Estitmacio-
nes y Proyecciones de Poblacion, MINEC y DIGES-
TYC, 2007.

Cuadro 4: Encuesta de Hogares de Propédsitos Muil-
tiples, MINEC y DIGESTYC, varios afios; Me-
morias de Labores del Ministerio de Salud, 2012;
Estimaciones y Proyecciones de Poblacién, MINEC
y DIGESTYC, 2007; Sitio web de la Asamblea Le-
gislativa, El Salvador, 2013.

Cuadro 5: Programa Nacional de ITS/VIH y VIH
avanzado, Ministerio de Salud; Sistema de Vigi-
lancia Epidemiolégica de El Salvador VIGEPES,
Ministerio de Salud; Portal de Transparencia Fis-
cal, El Salvador, 2013.

Cuadro 6: Revista trimestral octubre-diciembre,
Banco Central de Reserva, 2010-2012

Cuadro 7: Encuesta de Hogares de Propdsitos Muil-
tiples, MINEC y DIGESTYC, 2005-2012.

Cuadro 8: Estadisticas de Censos Escolares, Minis-
terio de Educacién, El Salvador, varios afos; En-
cuesta de Hogares de Propdsitos Multiples, MINEC
y DIGESTYC, 2005-2012; Estadisticas de Censos
Escolares, Ministerio de Educacion, El Salvador,
varios anos; Portal de Transparencia Fiscal, El Sal-
vador, 2013.

Cuadro 9: Indicadores de telecomunicaciones, Su-
perintendencia General se Electricidad y Comuni-
caciones de El Salvador, varios afios.

Cuadro 10: Banco Central de Reserva, El Salvador,

varios afos.

Cuadro 11: Encuesta de Hogares de Propdsitos
Miuiltiples, MINEC y DIGESTYC, 2005-2012; Re-
vista de Estadisticas Previsionales a septiembre de
2011, Superintendencia de Pensiones.

Cuadro 12: Encuesta de Hogares de Propdsitos
Muiltiples, MINEC y DIGESTYC, 2005-2012.
Cuadro 13: Ministerio de Trabajo y Previsién So-
cial, El Salvador.

Cuadro 14: Encuesta de Hogares de Propdésitos
Muiltiples, MINEC y DIGESTYC, 2005-2012.
Cuadro 15: Boletin de Estadisticas Eléctricas, Su-
perintendencia General se Electricidad y Comuni-
caciones de El Salvador, varios afos.

Cuadro 16: Policia Nacional Civil, El Salvador.
Cuadro 17: Doing Business, World Bank, varios
afos; Portal de Transparencia Internacional.
Cuadro 18: Encuesta de Hogares de Propdsitos
Multiples, MINEC y DIGESTYC, 2005-2012.
Cuadro 19: Estadisticas de Censos Escolares, Mi-
nisterio de Educacioén, El Salvador, varios afos.
Cuadro 20: Encuesta FESAL, Asociacion Demo-
grafica Salvadoreiia, varios afos.

Cuadro 21: Informe semestral junio-diciembre,
Ministerio de Trabajo y Previsién Social, El Salva-
dor 2011.

Cuadro 22: Informe semestral junio-diciembre,
Ministerio de Trabajo y Previsién Social, El Salva-
dor 2011.

Cuadro 23: Memorias del Ministerio de Hacienda.
Cuadro 24: Programa Regional del Empleo para
América Latina y El Caribe, 1977; Anuarios esta-
disticos de DIGESTYC y Encuestas de Hogares de
Propésitos Multiples, MINEC y DIGESTYC, varios
afios; Banco Central de Reserva.

Cuadro 25: Bases de Datos de Historia Econdmi-
ca de América Latina Montevideo-Oxford; Banco
Central de Reserva, El Salvador; Banco Central de
Reserva y Ministerio de Trabajo y Previsién Social,
El Salvador; El Salvador, 1932: Los sucesos politicos,
Thomas Anderson, 2001.
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Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador 2013

El Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador 2013 realiza un diagndstico del pais utilizando el
enfoque de capacidades como un marco normativo para evaluar el bienestar individual y los arre-
glos sociales, el disefio de politicas y la formulacién de propuestas para el cambio social.

De acuerdo con las consultas conducidas por el PNUD, los salvadorefios y salvadorefas de-
finen el bienestar en torno a cuatro grandes dimensiones: las condiciones del hogar, la salud, la
educacioén y el trabajo. El Informe revela que la cuna, el sexo, el lugar donde se vive y la persistencia
de précticas culturales discriminadoras suelen bloquear el acceso de las personas a mejores opor-
tunidades. El clima de inseguridad afiade elementos de frustracién a las aspiraciones de la gente.

Como complemento al diagndstico, el Informe presenta una Propuesta integral que indica
una serie de medidas urgentes para hacer frente a los desafios del pais, y advierte sobre la necesi-
dad de que se produzcan cambios sociales, econémicos y culturales que permitirian construir una
sociedad cohesionada en torno a fines comunes.

El documento insiste en que el diseflo y puesta en marcha de las politicas publicas requieren de un
nuevo enfoque y de la participacién de una ciudadanfa empoderada y responsable de su destino.

El Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador 2013 constituye una invitacién a la sociedad
salvadorefia para que encuentre espacios y mecanismos de didlogo que le permitan discutir y llegar

a acuerdos sobre temas fundamentales para su presente y futuro.
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