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El Informe sobre Desarrollo Humano 2013 destaca que las personas en El Salvador tienen suefios
para si mismas, sus familias y el pais: de vivir una vida en condiciones de dignidad, de criar a
su descendencia en un entorno de paz y tranquilidad, de tener un mejor futuro. La imagen de
la portada captura las voces que expresan estos suefios, su diversidad y su fuerza. Sin embargo,
para la mayoria de la poblacién, estos suefios se enfrentan con una cotidianeidad marcada por la
desigualdad, la violencia y la falta de movilidad social. Pero estos resurgen, con mas o menos opti-
mismo, reiterando demandas para que la sociedad salvadorena se convierta en una més equitativa,
solidaria y capaz de generar oportunidades para todos y todas.

Este Informe coincide con esta demanda ciudadana: la sociedad salvadorefia necesita una
profunda transformacién interna, en su cultura, en las formas de relacionarse, en su manera de
hacer politica publica. Esta transformacién es una responsabilidad compartida, requiere de la
participacién conjunta del Estado y de la ciudadania, y de consensos sobre el rol protagdnico que
tienen las personas en el desarrollo.

Le corresponde a todos y todas imaginar un nuevo pais en donde el bienestar de las personas
sea la regla y no la excepcién. Le corresponde a la politica publica priorizar las intervenciones para

que este bienestar sea posible.
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Presentacion

El Informe sobre Desarrollo Humano EI Salvador
2013. Imaginar un nuevo pais. Hacerlo posible.
es parte de un ciclo de diagnésticos y propuestas,
cuyo propdsito es mejorar la vida de los salvadore-
fios y las salvadorefas. El informe arranca con una
pregunta fundamental: ;Por qué El Salvador no
ha conseguido alcanzar un nivel de desarrollo alto
para sus habitantes? ;Por qué un pais reconocido
por su laboriosidad sigue sin crear empleos dignos
para la poblacién en edad de trabajar? ;Por qué sus
ciudadanos, formalmente reconocidos como igua-
les ante la ley, no disfrutan de los mismos derechos?
sPor qué persiste la violencia y no hay una pronta y
cumplida justicia para quienes transgreden las nor-
mas basicas de convivencia?

Son muchas las preguntas que esta sociedad
necesita responderse. Los informes sobre desarro-
llo humano, publicados sistemdticamente por el
PNUD desde 2001, vienen insistiendo en que El
Salvador, para hacer frente a sus dificultades, nece-
sita colocar a las personas en el centro de sus priori-
dades. Este principio bdsico, ideario de las naciones
que han pasado de la pobreza generalizada al bien-
estar, no ha sido considerado con suficiente deter-
minacioén a lo largo de la historia salvadorefia.

El documento que ponemos en sus manos
hace un recorrido por la historia del pais y expone

con mucho detalle las decisiones que se han toma-

do en materia de politicas sociales y econdémicas
desde las primeras décadas del siglo pasado hasta
nuestros dias. Los datos disponibles revelan que el
pais ha cosechado amplias deudas con importan-
tes segmentos poblacionales que en la actualidad
no solo muestran graves rezagos en su calidad de
vida sino que también carecen de una auténtica li-
bertad. Porque, desde nuestro enfoque, la pobreza
y la falta de oportunidades representan verdade-
ros obstdculos para que las personas ejerzan ple-
namente sus libertades fundamentales.

Este Informe no realiza la evaluacién de un
periodo de cinco, diez o quince aflos. Es un diag-
néstico que en muchos casos se remonta hasta la
fundacién de la Republica. Asi, por ejemplo, el
analisis de los presupuestos asignados histérica-
mente a areas claves como la educacién, la salud,
el empleo y la vivienda data de los primeros afos
del siglo XX. Esa confeccién de datos, mas alla de
llenar vacios estadisticos, lo que ha permitido es
identificar el tipo de decisiones que se han tomado
en areas clave para el bienestar de las personas. La
conclusion, nada alentadora, es que las politicas
implementadas en el pais desde hace mas de un si-
glo no han favorecido el bienestar equitativo para
todas y todos los salvadorefios.

Asimismo, el documento expone c6mo, en al-

gunos momentos historicos, El Salvador ha tenido
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capacidad, visién y compromiso civico para em-
prender transformaciones que han redundado en
mejoras concretas en la vida de la poblacién. De
esa experiencia se desprende un mensaje alentador:
El Salvador puede convertirse en un pais diferente
donde sus hombres y mujeres disfruten de una vida
mas plena y préspera. Conseguirlo no es un asunto
meramente econdémico, como algunos suelen pen-
sar. En ello estdn en juego los derechos humanos de
millones de personas. Porque los derechos humanos
y el desarrollo humano comparten una visién y un
propdsito comun: garantizar la libertad, el bienestar
y la dignidad de cada persona.

Alcanzar esa meta es posible, insiste el Infor-
me. Para ello, es indispensable que los liderazgos
politicos, econémicos y sociales conciban, dise-
fien y pongan en marcha una generacion de politi-
cas publicas con un nuevo enfoque y perspectivas.
No se trata de cualquier tipo de politica publica
y no es simplemente un tema de politicas porque
requiere la adopcién de una nueva cultura y enfo-
ques actitudinales.

El Informe enfatiza que el desarrollo humano
alto, si bien es posible al cabo de una generacién,
requiere del vencimiento previo del cortoplacismo
que impregna muchas de las decisiones de politica
publica impulsadas. No es posible edificar El Sal-
vador que la ciudadania anhela y exige con ideas
transitorias de cada cinco o diez afios.

Es necesario que el pais, por un lado, haga una
apuesta de largo plazo a favor de la expansion de
las capacidades de las personas, y, por el otro, que
sea capaz de crear la voluntad politica para que esa
decision alcance su proposito. Esto involucra a las
instituciones, desde luego, pero también a la ciu-
dadania, que debe sentirse responsable del buen
funcionamiento de las instituciones e intervenir
de manera proactiva en la vida publica.

Las transformaciones necesarias requieren de
cambios culturales profundos que superen practicas
muy arraigadas, que han entronizado el machismo,

el clasismo y el racismo, y que animen a la ciudada-
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nia a enfrentar los vicios del Estado como la corrup-
cioén, la falta de transparencia y la impunidad.

sPor dénde empezar? Para responder a esta
pregunta el equipo de Informe sobre Desarrollo
Humano realiz6 un amplio proceso de consulta
en el que participaron mas de cuatro mil quinien-
tas personas representativas de los distintos sec-
tores de la sociedad, y especialmente de la pobla-
cién més pobre.

El mensaje recibido de la gente es que la so-
ciedad salvadorefa, pese a avances y mejorias im-
portantes sigue siendo injusta, debido a que “en la
carrera por alcanzar el bienestar no coloca a todos
sus hijos e hijas en el mismo lugar en la linea de
salida, ni premia equitativamente sus esfuerzos”.
Por ello, no es de extranar que muchas personas
consultadas expresaran creciente pesimismo ante
un futuro que perciben cada vez mas incierto.

Una de las cosas que sorprende de esas con-
sultas es la coincidencia que existe entre las aspira-
ciones principales de la gente. Hay cuestiones que
emergen sin importar el grupo etario, étnico, drea
de residencia u otra caracteristica sociodemogra-
fica o linea divisoria se quiera trazar. Aunque las
perspectivas naturalmente difieren, hay tres ne-
cesidades que son recurrentes y sin las cuales sera
muy dificil echar a andar las politicas publicas
transformadoras que el pais requiere.

En primer lugar, El Salvador necesita recon-
ciliarse, es decir, que su gente esté orientada en
la busqueda de un mismo bien comun que no be-
neficie solo a los cercanos, sino a toda la sociedad
en general, con independencia de si es hombre o
mujer, cual es su origen, su edad y estatus econo-
mico, el sector social que representa, o su afilia-
cién politica.

En segundo lugar, se enfatiza la necesidad de
tener una preocupacion genuina por las personas.
En tal sentido, quienes tienen la posibilidad de de-
cidir sobre las riendas del pais deben hacer planes
pensando en la gente, en lugar de preocuparse mas

por mantener los niveles de simpatia y populari-



dad. A ello se agrega que existe una aspiracién co-
mun de no mds polarizacién politica.

En tercer lugar, se subrayaba lo indispensable
que es empezar a construir un camino de y para
todos, lo que comtnmente se llama una vision de
pais. La ciudadania salvadorefa ya no quiere vivir
con ansiedad e incertidumbre. No quiere seguir
viviendo con inestabilidad e inseguridad, pero so-
bre todo sin falta de oportunidades.

En resumen, los salvadorefios y salvadorefias
aspiran a vivir en una sociedad que dé oportuni-
dades a todos y todas, y que premie el esfuerzo y
el trabajo.

A partir de esas conversaciones se establecid
un conjunto de aspiraciones centrales que debie-
ran constituir el corazén de una agenda trans-
formadora. Estas pueden condensarse en: trabajo
estable, hogar digno, ambiente seguro, buena edu-
cacion y atencioén a la salud.

Como ya es una tradicién en nuestros infor-
mes, este también contiene una propuesta de tres
grandes politicas innovadoras. La primera es una
politica de transformacién cultural, que tendria
como proposito principal liberar el espiritu de las
personas y romper los obstaculos que les impiden
verse como iguales. La segunda es una politica so-
cial productiva, que permita que la poblacién se in-
corpore al mercado laboral en actividades formales,
de alta productividad, con posibilidad de progreso y
con acceso a las distintas redes de seguridad social.
La tercera es la politica econémica inclusiva, cuyo
propdsito central es crear el contexto apropiado
para que las personas puedan encontrar un traba-
jo decente, en el menor tiempo posible, poniendo
particular atencién en asegurar una participacién
laboral creciente de las mujeres y los jovenes, y en la
reconversion de la economia informal en una eco-
nomia que universalice el trabajo decente.

En su conjunto, este Informe contiene un
mensaje de esperanza. La posibilidad de salir ade-
lante no se construye sobre la base de la negati-

vidad, sino sobre la base de aspiraciones, suefios,

visiones. El Salvador del siglo XXI cuenta con
oportunidades Gnicas que le permitirdn caminar
hacia la construccién de una sociedad préspera y

libre. Entre las principales se encuentran:

Primero: la existencia ampliamente expresada de
la necesidad de un cambio de rumbo, en la que
coinciden personas y grupos de los mas diversos

signos ideoldgicos y estratos socioeconémicos.

Segundo: El Salvador cuenta con importantes re-
cursos econdémicos que adecuadamente adminis-
trados constituyen una base fundamental para

hacer frente a sus desafios sociales.

Tercero: El Salvador es un pais con una poblacion
joven, donde mas de la mitad de la poblacion tiene
menos de 24 aflos y una de cada cinco personas es
adolescente, lo que le confiere una energia y crea-

tividad singular.

Cuarto: El Salvador ha sido, es y serd un pueblo la-
borioso, que sabe enfrentar con entereza sus dificul-
tades. La suma de los esfuerzos de cada hombre y

mujer honrados es la principal riqueza de este pais.

Con este Informe entregamos una herramien-
ta que ofrece un diagnéstico, un nuevo enfoque
sobre la politica publica y una propuesta de medi-
das clave para que la sociedad salvadorefa avance
por el camino del bienestar.

Agradezco calurosamente a las personas e
instituciones que han trabajado al lado del PNUD
haciendo posible la produccién de este documen-
to. De manera especial, a los miembros del Conse-
jo Directivo, un equipo de personas que representa
diferentes enfoques de pensamiento, ideas y solu-
ciones, que nos ha acompanado, trabajando duro,
sin esperar ninguna retribucién econémica.

Nuestra gratitud al Gobierno de Espaia, al
Gobierno del Gran Ducado de Luxemburgo y al

Gobierno de Alemania, quienes a través de sus
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agencias de cooperacién han financiado las inves- cién y siguen con interés nuestros informes so-

tigaciones y la produccion de este Informe que hoy bre desarrollo humano, irradiando entusiasmo y

dejamos en manos del pafis. esperanza al interior de sus instituciones, centro
Por supuesto, nuestro agradecimiento a los de estudios, organizaciones civiles y sus propias
salvadorefios y salvadorefias que prestan aten- familias.

RN AT

Roberto Valent
Coordinador Residente del Sistema de las

Naciones Unidas y Representante Residente
del PNUD El Salvador

El andlisis y las recomendaciones de politicas contenidas en este Informe no reflejan necesariamente las
opiniones del PNUD, de su Consejo Directivo ni de las agencias y organismos de cooperacion internacional

que contribuyeron a su financiamiento.
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Introduccion

Este Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador
2013 se entrega al pafs en un momento idéneo para
constituirse en un instrumento de reflexion, tanto
para la clase politica como para toda la ciudadania.

El Informe 2013 es, primero que todo, una
invitacién a la sociedad salvadorefia para que en-
cuentre espacios y mecanismos de didlogo que le
permitan discutir y llegar a acuerdos sobre temas
fundamentales para el pais. En esta légica, las poli-
ticas publicas, llamadas a promover el desarrollo de
las personas, son un asunto clave que requieren del
concurso ciudadano y ademas, de una ciudadania
empoderada y responsable de su destino.

En su historia reciente el pais hizo sacrificios
enormes por conseguir la democracia; sin embar-
go, el andamiaje social sobre el que esta institucio-
nalidad reposa sigue siendo débil. Para fortalecer-
lo, deben redoblarse los esfuerzos para ampliar la
participacién, fomentar la tolerancia y aumentar
la confianza, creando un ambiente que favorezca
el dialogo ciudadano a todo nivel y que facilite los
consensos a nivel politico.

Una de las conclusiones del diagnéstico realiza-
do en el Informe es la necesidad de un nuevo acuerdo
en materia econdmico, politico y social entre los sal-
vadorenos. Como lo adelanté el PNUD en su Infor-
me del 2010, los distintos modelos de desarrollo y las

politicas implementadas en el pais no han favorecido

bienestar equitativo para todos los salvadorefios. Asi
lo dicen las personas y lo confirman las cifras. El Sal-
vador es un pais de profundas brechas en oportunida-
des donde ni los méritos, ni el esfuerzo son garantias
para hacer realidad los proyectos de vida de la mayo-
ria de la poblacién. Por el contrario, las condiciones
del hogar en que una persona nace, su sexo, raza y
la localidad en que crece o la escuela a la que asiste
suelen determinar la trayectoria de una persona.

Desde la perspectiva del desarrollo humano, las
causas de este fracaso de la sociedad son diversas. No
obstante, el analisis y diagnéstico realizado por este
Informe responsabiliza de ello, en buena medida, al
enfoque actual de las politicas publicas, por lo que
es prioritario conceptualizarlas de manera diferente.
Sin embargo, las politicas publicas en democracia
son también responsabilidad de la ciudadania. En
el pais estd ciudadania ha sido ejercida de manera
apdtica por las mayorias. Es mas, el Informe resalta
la necesidad de un cambio cultural, de la manera en
que los salvadorefios hacemos las cosas en la cotidia-
neidad y en la vida politica y econémica del pais.

El Informe advierte, en primer lugar, la urgen-
cia de que la politica coloque, en el corazén de todos
sus esfuerzos, el desarrollo de las capacidades de las
personas y la construccién de un entorno potencia-
dor para ellas. En segundo lugar, recomienda que se

deje de lado la tradicional jerarquia de lo econémico
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sobre lo social, o viceversa. Las politicas publicas de-
ben idearse en funcién del rol que juegan con res-
pecto al desarrollo de las capacidades de las perso-
nas, y de mejorar el entorno en que se desarrollan
y despliegan esas capacidades. En tercer lugar, el
Informe postula que para asegurar una integralidad
en el disefio de las politicas, es indispensable adoptar
un enfoque que vea a la persona como un continuo
en desarrollo desde el nacimiento hasta la muerte. El
ciclo de vida que va del nacimiento a la adolescencia
es fundamental para el desarrollo futuro de las capa-
cidades de la gente. Realizar inversiones importan-
tes en esta etapa serifa un giro positivo a la forma en
que tradicionalmente se han ejecutado las politicas
publicas, que histéricamente han destinado mayores
cantidades de recursos a la etapa adulta (por ser la
mas productiva), a pesar de ser un momento tardio
para potenciar y desarrollar capacidades.

El Informe identifica tres ambitos claves en la
nueva apuesta por las personas: el hogar, la escuela
y el mercado laboral. Asi lo dictan la teoria y tam-
bién las voces de la ciudadania consultada para este
informe. Las personas atestiguan que su bienestar y
la calidad de sus oportunidades descansan en estos
tres pilares, y el Informe ha diagnosticado en qué
medida la politica publica ha contribuido, o no, a
convertirlos en verdaderos potenciadores de las ca-
pacidades de las personas.

El hogar, que, especialmente para las personas
en pobreza, se asocia a la vivienda, deberia ser el
lugar donde se encuentra proteccién y confort. Es,
ademads, un simbolo de pertenencia social y de dig-
nidad. El Informe da cuenta de las condiciones de
pobreza en que atin viven muchos salvadorefios, y,
mas grave aun, como las carencias reducen sus po-
sibilidades futuras de salir adelante.

En cuanto a la escuela, cuando la educacién es
de calidad constituye un elemento vital para el asegu-
ramiento del bienestar de la sociedad; sin embargo,
esta no es la realidad de El Salvador debido a que el
sistema educativo no garantiza tres condiciones fun-

damentales: el aprendizaje efectivo, la calidad docen-
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te, y el suministro de los recursos e insumos necesa-
rios. A esta situacién se suma la dificultad para lidiar
con el contexto de inseguridad que ha agravado la
realidad educativa. Todas estas condiciones ocasio-
nan que una gran proporcion de la ciudadania no
considere a la educacién como parte de un proyecto
de largo plazo, y la perciba tinicamente como un ins-
trumento para conseguir un buen empleo, algo que
en la practica ocurre cada vez menos.

El mercado laboral justo en el que se tenga tra-
bajo estable es la mayor de las aspiraciones de las per-
sonas; sin esto no hay esperanzas de nada y no hay
futuro. Sin embargo, el mercado laboral salvadorefio
es dificil para la mayoria de la gente, especialmente
para aquellos que acumulan carencias en los prime-
ros dos ambitos. Las condiciones laborales son cada
vez mas precarias, particularmente para los jovenes,
las mujeres y los trabajadores en el sector agricola. El
subempleo y la informalidad son una constante his-
térica en nuestro pais y pareciera que desde la politica
publica no hay una intencién clara por revertirla.

Finalmente, el PNUD presenta a la sociedad
salvadorefla una propuesta integral e integradora
que permite abordar los amplios desafios del pais.
Se trata de una propuesta cuya filosofia recoge cam-
bios entres ejes fundamentales e igualmente impor-
tantes: lo cultural, lo social y lo econémico.

La nueva manera de conceptualizar la politica
publica que postula este Informe propone que el
unico fin vélido del desarrollo son las personas y el
esfuerzo de convertir la sociedad en la que viven en
un mejor lugar. Esto impone enormes desafios a un
pais que aun se encuentra dividido a nivel subjetivo
pero también a nivel objetivo, debido a las enormes
brechas que existen entre grupos de la sociedad.

Sin embargo, como reza un proverbio hindu,
“la mds larga caminata comienza con un paso”. Este
Informe quiere contribuir a inspirar ese primer
paso que necesita El Salvador: el didlogo franco y
sincero entre los diferentes integrantes de la socie-
dad en busca de imaginar para luego construir un

mejor pais para todos y todas.



Siglas y acronimos

ADEPRO: Aplicacién y Desarrollo de Servicios
Profesionales

AFP: Administradora de fondos de pensiones
AMSS:Area Metropolitana de San Salvador
ANSP:Academia Nacional de Seguridad Publica
ART-PNUD: Programa de Articulacién de Redes
Territoriales y Tematicas para el Desarrollo Hu-
mano del PNUD

BCG: Bacilo de Calmette y Guerin (antitubercu-
losis)

BCR: Banco Central de Reserva

BFA: Banco de Fomento Agropecuario

BID: Banco Interamericano de Desarrollo
CAMARASAL: Camara de Comercio e Industria
de El Salvador

CBA: Canasta bésica de alimentos

CCR: Corte de Cuentas de la Republica de El
Salvador

CDCS: European Committee for Social Cohesion
(Comité Europeo para la Cohesién Social)

CEL: Comisién Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio
Lempa

CEMULA: Centro de Estudios Monetarios Lati-
noamericanos

CENAP: Centro Nacional de Productividad
CENTREX: Centro de Tramites de Exportacién
CEPAL: Comisiéon Econémica para América

Latina y el Caribe

CES: Consejo Econémico y Social

CIDEHUM: Centro Internacional para los Dere-
chos Humanos de los Migrantes

CIP JES: Coordinadora Intersectorial Pro Juven-
tudes de El Salvador

CIUO: Clasificacién internacional uniforme de
ocupaciones

CNJ: Consejo Nacional de la Judicatura
COAMSS: Consejo de Alcaldes del Area Metro-
politana de San Salvador

COMURES: Corporacién de Municipalidades de
la Republica de El Salvador

CONAMYPE: Comisién Nacional de la Micro y
Pequefia Empresa

CRG: Consejo Revolucionario de Gobierno

CSJ: Corte Suprema de Justicia

CSR: Comunidades Solidarias Rurales

CSU: Comunidades Solidarias Urbanas
DIGESTYC: Direccién General de Estadistica y
Censos

DIT: Desarrollo infantil temprano

DUI: Documento unico de identidad

ECAP: Evaluacién de las Competencias Académi-
cas y Pedagdgicas

ECOS: Equipos comunitarios de salud

EDUCO: Educaciéon con Participacion de la
Comunidad

EHPM: Encuesta de hogares de propdsitos multiples
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EITP: Escuela Inclusiva de Tiempo Pleno

EMS 2013: Encuesta de Movilidad Social 2013
ENA: Escuela Nacional de Agricultura

ESEN: Escuela Superior de Economia y Negocios
ETESAL: Empresa Transmisora de El Salvador
S.A.deC. V.

FEDECAME: Federacién Cafetalera Centroamé-
rica-México

FEDISAL: Fundacién para la Educacién Integral
Salvadorefa

FESAL: Encuesta Nacional de Salud Familiar
FGR: Fiscalia General de la Reptblica de El Salvador
FISDL: Fondo de Inversién Social para el Desa-
rrollo Local

FM: Fondo Monetario Internacional

FMLN: Frente Farabundo Marti para la Libera-
cién Nacional

FODES: Fondo para el Desarrollo Econémico y
Social de los Municipios

FONAVIPO: Fondo Nacional de Vivienda Popular
FOSALUD: Fondo Solidario para la Salud

FSV: Fondo Social para la Vivienda
FUNDAUNGO: Fundacién Dr. Guillermo Ma-
nuel Ungo

FUSADES: Fundacién Salvadorefia para el Desa-
rrollo Econémico y Social

GATT: General Agreement on Tariffs and Trade
(Acuerdo General sobre Comercio y Aranceles)
GESAL: Geotérmica Salvadorefia

ICR: Instituto de Colonizacién Rural

IDH-D: Indice de Desarrollo Humano ajustado
por la Desigualdad

IED: Inversién extranjera directa

ILO: Internatioal Labour Organization (Organi-
zacion Internacional del Trabajo)

INB: Ingreso nacional bruto

INCAFE: Instituto Nacional del Café

INE: Inversiones Energéticas S. A.

INPEP: Instituto Nacional de Pensiones de los
Empleados Publicos

INSAFI: Instituto Salvadorefio de Fomento

Industrial
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INSAFOP: Instituto Salvadorefio de Fomento de
la Produccién

INSAFORP: Instituto Salvadorefio de Formacion
Profesional

IPC: Indice de precios al consumidor

IRA: Instituto Regulador de Abastecimientos
IRCA: Instituto Regulador de Cereales y Abaste-
cimiento

ISDEMU: Instituto Salvadorefio para el Desarro-
llo de la Mujer

ISSS: Instituto Salvadorefio del Seguro Social
ITCA: Instituto Tecnoldgico Centroamericano
IUDOP: Instituto Universitario de Opinién Ptblica
IVU: Instituto de Vivienda Urbana

LAPOP: Latin American Public Opinion Project
(Proyecto de Opinién Publica de América Latina)
LEPINA: Ley de Proteccién Integral de la Nifiez y
Adolescencia

LLECE: Laboratorio Latinoamericano de Evalua-
cién de la Calidad de la Educacién

MAG: Ministerio de Agricultura y Ganaderia
MEGATEC: Modelo Educativo Gradual de
Aprendizaje Técnico y Tecnoldgico
MERCOMUN: Mercado Comun Centroamericano
MINEC: Ministerio de Economia

MINED: Ministerio de Educacién

MINSAL: Ministerio de Salud

Mipymes: Micro, pequeilas y medianas empresas
MISI: Modelo de industrializacién por sustitu-
cién de importaciones

MTPS: Ministerio de Trabajo y Prevision Social
MUSYGES: Movimiento de Unidad Sindical y
Gremial de El Salvador

OECD: Organisation for Economic Co-operation
and Development (Organizacién para la Coope-
racién y el Desarrollo Econémico)

OIT: Organizacién Internacional del Trabajo
OMC: Organizaciéon Mundial del Comercio
ORMUSA: Organizacién de Mujeres Salvadore-
flas por la Paz

PAES: Prueba de Aprendizaje y Aptitudes para
Egresados de Educaciéon Media



PAESITA: Prueba de Evaluacién de Logros de
Aprendizaje en Educacién Basica

PAPEP: Proyecto Andlisis Politico y Escenarios
Prospectivos

PATTI: Programa de Apoyo Temporal al Ingreso
PDC: Partido Demdocrata Cristiano

PDP: Programa de Desarrollo de Proveedores
PEA: Poblacién econémicamente activa

PET: Poblacién en edad de trabajar

PIB: Producto interno bruto

PNC: Policia Nacional Civil

PNDINA: Politica Nacional para el Desarrollo
Integral de la Niflez y Adolescencia

PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo

PPA: Paridad de poder adquisitivo

PREAL: Programa Regional del Empleo para
América Latina

PREALC: Programa Regional del Empleo para
América Latina y el Caribe

PROHECO: Programa Hondurefio de Educacion
Comunitaria

PROINNOVA-FUSADES: Promocién de la Inno-
vacion Tecnoldgica de la PYME

PRONADE: Programa Nacional de Autogestién
para el Desarrollo Educativo

PTEF: Productividad total de los factores de pro-
duccién

RIISS: Redes Integrales e Integradas de Servicios
de Salud

SERCE: Segundo Estudio Regional Comparativo
y Explicativo

SIBASI: Sistema Basico de Salud Integral
SINEA: Sistema Nacional de Evaluacion de los
Aprendizajes

SITEAL: Sistema de Informacién de Tendencias
Educativas en América Latina

SNU: Sistema de Naciones Unidas

SPSU: Sistema de Proteccion Social Universal
STP: Secretaria Técnica de la Presidencia

TCM: Transferencias monetarias condicionadas
TEG: Tribunal de Etica Gubernamental
TIMMS: Trends in International Mathematics
and Science Study (Estudio Internacional de Ten-
dencias en Matematicas y Ciencias)

TMC: Transferencias monetarias condicionadas
TSC: Tribunal de Servicio Civil

TSE: Tribunal Supremo Electoral

UE: Uni6on Europea

UNESCO: United Nations Educational, Scientific
and Cultural Organization (Organizacién de las
Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la
Cultura)

UNFPA: Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas
UNICEF: United Nations Children’s Fund (Fon-
do de las Naciones Unidas para la Infancia)
UNO: Unién Nacional Opositora

UNODC: United Nations Office on Drug and
Crime (Oficina de las Naciones Unidas contra la

Droga y el Delito)
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Glosario

Autoritarismo

Modalidad del ejercicio del poder que impone la
voluntad de quien lo ejerce, en ausencia de un con-
senso construido de forma participativa. El autori-
tarismo origina un orden social opresivo y caren-
te de libertad y autonomia. Como consecuencia,
obstaculiza el transito a una sociedad plenamente
democrdtica y, por ende, deliberativa, tolerante y
cohesionada. Suele visibilizarse en el ambito poli-

tico, pero no se reduce a éste.

Bienestar

Todas aquellas condiciones y cosas necesarias para
vivir bien y con tranquilidad, que ayudan a llevar
una vida holgada y abastecida, libre de preocupa-

ciones fundamentales.

Cadena de valor

Conjunto amplio de actividades que se requieren
para llevar un producto o servicio desde su con-
cepcidn, sus diferentes fases de produccién, hasta
la entrega a consumidores finales y la disposicién

después de su uso.

Canasta basica de alimentos (CBA)
Conjunto de alimentos necesarios para cubrir
adecuadamente los requerimientos energéticos y

proteicos de un individuo promedio.
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Capacidades (capabilities)

Elementos fundamentales de la calidad de vida
de las personas que hacen referencia a lo que cada
individuo es capaz de hacer y ser. Constituyen,
en esencia, un conjunto de oportunidades, usual-
mente interrelacionadas, para elegir y actuar en
libertad; oportunidades que toman en cuenta las
habilidades de las personas, pero de forma com-
binada con el entorno politico, social, econémico

y ambiental.

Capacidades combinadas

Oportunidades que tienen las personas de funcio-
nar en la sociedad, por medio del ejercicio de sus
capacidades internas. Es decir, son aquellas capa-
cidades internas que efectivamente se utilizan y
despliegan en un entorno dado para el logro del

bienestar. Constituyen un potencial para hacer.

Capacidades innatas

Rasgos, facultades y caracteristicas individuales
con las que una persona nace (por ejemplo, la in-
teligencia) y que constituyen la base para un desa-

rrollo y entrenamiento posterior.

Capacidades internas
Caracteristicas individuales de las personas que

son el resultado de la educacion y el entrenamiento.



Es decir, son aquellas capacidades innatas que han
sido estimuladas y desarrolladas en los entornos
familiares, sociales, econémicos o politicos. Cons-

tituyen el potencial para ser.

Capital cultural

Conjunto de conocimientos, habilidades y otras
cualificaciones educativas e intelectuales que
condicionan la posicién que una persona tiene
en la sociedad. Es el resultado de los procesos de
crianza y formacién en los dmbitos familiares y
escolares. Puede ser de tres tipos: encarnado o he-
redado, que se refiere a aquel que se aprehende por
medio de los procesos de socializacidn; objetiva-
do, cuando se transmite a través de la posesion o
intercambio de bienes culturales; o institucionali-
zado, cuando presenta algin respaldo institucio-
nal (educativo, principalmente). El capital cultu-
ral se constituye en un instrumento de poder para
el individuo y determina las oportunidades para

la movilidad social.

Capital social

Patrimonio simbolico de una sociedad relativo a
las redes y lazos sociales de confianza y solidari-
dad, que permiten reforzar la accién colectiva y

sentar las bases de reciprocidad.

Capitalismo clientelista

Forma de capitalismo en el que el éxito de los ne-
gocios se logra a través de vinculos directos con los
funcionarios del Estado. En inglés, conocido como

crony capitalism”.

Casta

Sistema de estratificacion social al que se pertene-
ce solo a través del nacimiento y se caracteriza por
tener un sistema sélido, rigido e inmovil. Ejem-
plos conocidos de sistemas de castas son: la noble-
za medieval, los establecidos en la India o durante
la colonia espafiola en América y Filipinas, y el

sistema del Apartheid de Sudéafrica.

Ciclo de vida

Enfoque para analizar y disefar politicas pablicas
que reconoce el proceso evolutivo de las personas
a lo largo de diversas etapas de desarrollo fisico
y psico-social. Este enfoque supone que las per-
sonas estan expuestas y enfrentan distintas nece-
sidades y riesgos a lo largo de estas etapas (pre y
perinatal, nifiez, adolescencia, juventud, adultez
y vejez). Desde la politica publica, las diferentes
necesidades y riesgos deben abordarse para ase-
gurar la plena realizacién de las capacidades de

las personas y la expansién de sus libertades.

Ciudadania

Pertenencia a una determinada comunidad poli-
tica organizada que otorga una serie de derechos y
obligaciones a sus miembros, los cuales deben ser
respetados. Entres aquellos puede citarse el dere-
cho al voto, a elegir a las autoridades que se con-
sideren pertinentes, a participar de cualquier bien
que se derive de la participacion comunitaria. En
contrapartida, los ciudadanos deben cumplir con
obligaciones tales como el pago de impuestos,

cumplimiento de las leyes, etc.

Clientelismo

Forma de relacién social alternativa para acce-
der al poder y a los recursos econémicos e in-
cidir en la politica que se caracteriza por el in-
tercambio extraoficial de favores. Su naturaleza
instrumental surge de la evidente desigualdad
de poder entre las partes. Este tipo de relacion
provoca ineficiencias en el efecto distributivo de
las politicas publicas, y constituye a la larga un
obstdculo parala consolidaciéon de las institucio-

nes y la ciudadania.

Cohesidn social

Capacidad de la sociedad para asegurar a largo
plazo el bienestar de todos sus miembros, inclu-
yendo el acceso equitativo a los recursos dispo-

nibles, el respeto por la dignidad humana con el

GLOSARIO



debido respeto a la diversidad, la autonomia per-
sonal y colectiva, y la participacién responsable.
La cohesién social supone y facilita el logro de
consensos entre la ciudadania, las fuerzas socia-
les, econdmicas y politicas y el gobierno, basados
en la justicia social, el respeto al estado de derecho
y la primacia de los intereses generales sobre los
particulares. Supone también el establecimiento
de puentes de comunicacién para sobrepasar las

diferencias.

Crimen organizado

Grupo de tres o mas personas conformado de ma-
nera concertada cuyo fin es cometer delitos sancio-
nables con pena privativa de libertad o con una pena
mads severa, para obtener, directa o indirectamente,
un beneficio financiero o material. Los delitos co-
metidos pueden constituir o no un fin en si mismos;
o bien, servir como un medio de obtener beneficios
patrimoniales o de influir de manera indebida en el

funcionamiento de la autoridad publica.

Criollo

Término empleado desde la época de la coloniza-
ciéon de América para designar a los nacidos en el
continente americano, pero de padres espafioles.
A mediados del siglo XVTI, los criollos de las co-
lonias espafolas controlaban gran parte del co-
mercio y de la propiedad agraria, gozaban de gran
poder econdémico y consideracién social. Sin em-
bargo, carecian de acceso a los principales cargos
politicos, que estaban destinados tinicamente a los

nacidos en Espana.

Déficit habitacional

Carencia de una vivienda digna por cada hogar
existente en el pais, tomando en cuenta los com-
ponentes estructurales y servicios bdsicos que
posee la vivienda. El déficit habitacional se com-
pone del déficit cuantitativo y déficit cualitativo.
El primero se refiere a la demanda potencial de

viviendas nuevas e incluye aquellas que deben ser
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reemplazadas en su totalidad porque no cumplen
las condiciones minimas de habitabilidad. EI se-
gundo se refiere a aquellas viviendas que tienen
carencias en sus componentes estructurales, de
servicios basicos o en sus condiciones de uso y

entorno ambiental.

Democracia

Régimen politico en el cual las decisiones que
afectan a una nacién son adoptadas de manera co-
lectiva por los ciudadanos mediante mecanismos
de participacién directa o indirecta. Se pueden
distinguir varios tipos y niveles de democracia,
pero se destacan los siguientes elementos basicos:
la existencia de elecciones libres, abiertas y compe-
titivas, la posibilidad de la alternancia en el poder,
la existencia de un sufragio universal adulto y la
garantia de ciertos derechos civiles tradicionales,
como la libertad de expresion, la libertad de orga-
nizacién y el debido proceso. En un sentido mds
amplio, comprende el respeto por los derechos
humanos y libertades fundamentales, el apego al
Estado de derecho, la independencia de los pode-
res del Estado y el establecimiento de reglas claras

para acceder al poder.

Desarrollo humano

Proceso de ampliacion de las opciones de las per-
sonas y fortalecimiento de sus capacidades para
llevar al maximo posible lo que cada sujeto puede
ser y hacer. Este enfoque normativo, promovido
por el PNUD alrededor del mundo, implica asu-
mir que el centro de todos los esfuerzos de desa-
rrollo y el foco de todos los analisis y politicas de-

ben ser las personas.

Desarrollo infantil temprano (DIT)

Concepto que alude al bienestar de la nifiez en su
primera etapa de vida y el proceso de desarrollo de
capacidades bdsicas, que implican cuatro dimen-
siones interrelacionadas del desarrollo cognitivo,

socioemocional, lingiiistico y fisico.



Desempleo
Situacion laboral de las personas que, estando en
edad de trabajar, no trabajan pero buscan activa-

mente un empleo.

Desplazamiento forzado

Desplazamiento que puede ser individual o colec-
tivo, dentro o fuera de las fronteras del pais, moti-
vado por peligros inminentes o latentes de la vida
de las personas, su integridad fisica, su libertad o
su seguridad. De esta manera las personas se ven
presionadas u obligadas a cambiar su lugar de resi-
dencia, sulugar de trabajo o su principal actividad
econdémica. La amenaza puede provenir directa-
mente de un conflicto armado, o en el caso de El

Salvador, por la violencia generalizada.

Discriminacion

Acto de hacer una distincidén o segregaciéon que
atenta contra la igualdad de oportunidades, a
partir de criterios determinados que, entre otros,
pueden ser edad, sexo, raza, color de piel, nivel
de estudios, nivel social, conocimientos, riqueza,

orientacion sexual, etc.

Dominio territorial

Control de un territorio por parte de grupos de-
lictivos que implica la complicidad social, la susti-
tucion del Estado, el poder intimidatorio, la inter-
conexién global y el refuerzo a la cultura delictiva
en detrimento de las libertades de la poblacién no

afiliada a los mismos.

Economia informal

Actividad econdmica que, por razones de elusién
fiscal o de control meramente administrativo, per-
manece oculta. Ejemplos de la misma son el trabajo

doméstico no declarado, las ventas ambulantes, etc.

Educacion ciudadanay civica
Principios y valores a través de los cuales se crean

las bases de la unidad social, que son fundamenta-

les para la creacién de la conciencia de una identi-

dad nacional y la cohesién social.

Eficacia politica interna
Se refiere a la percepcion que tienen los individuos
sobre sus propias capacidades de afectar o incidir

en la vida puablica.

Eleccidn tragica
Decisién dificil, concebida como la tltima op-
cidn, la de los desesperados, en el sentido de que se

adopta cuando ya no hay mds alternativas.

Elite

Minoria selecta y destacada en un ambito social o
en una actividad que goza de un estatus superior
al resto de las personas de dicha sociedad. Su exis-
tencia es posible debido a la desigualdad social y a

la creciente diferenciacion de la sociedad.

Emigracidn
Abandono del lugar de origen para establecerse en

otro pais o region.

Empoderamiento

Principio del desarrollo humano que se refiere a
la capacidad y el poder que tienen las personas de
participar activamente en los procesos de desa-
rrollo, de modo que puedan ejercer sus opciones
en libertad e influir en las decisiones que afectan
sus vidas. Presupone un entorno politico demo-
cratico, pero también inversiones en educacién y
salud, asi como la equiparacion en las condicio-

nes de acceso a activos productivos.

Emprendimiento

Accidon de iniciar una empresa, ya sea asumiendo
la creacién de un nuevo negocio o la promocioén
del desarrollo y el crecimiento de uno ya exis-
tente. Supone esfuerzos individuales o colecti-
vos en la organizacion y administracién de las

actividades necesarias para el funcionamiento
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del negocio, la innovacién en los mecanismos
para ponerlo en marcha y la gestion de los ries-
gos financieros u operativos que dicha practica

conlleva.

Enfoque de capacidades (Capability
approach)

Marco normativo para la evaluacién del bienestar
individual y los arreglos sociales, el disefio de po-
liticas y la formulacién de propuestas para el cam-
bio social. La principal caracteristica del enfoque
es su énfasis en aquello que la gente es capaz de ser
y hacer, es decir, en la libertad de las personas para

llevar una vida que valoran.

Enfoque de desarrollo de capacidades
(Capacity development)

Busca fortalecer las capacidades de los sectores
publicos y privados para apoyar —de manera
efectiva y sostenible— el logro de los objetivos de
desarrollo trazados por los paises. El enfoque de
desarrollo de capacidades no sélo se utiliza para
comprender aquellos obstdculos que impiden a
los paises alcanzar el desarrollo, también se con-
centra en la realizacién de intervenciones para
mejorar las habilidades requeridas para lograr es-
tos resultados. El enfoque de desarrollo de capa-
cidades no es equivalente o sinénimo del enfoque

de capacidades.

Escuela publica de calidad

Institucion educativa estatal capaz de proporcio-
nar las bases para que las personas sean agentes de
su propio desarrollo, se formen en valores cons-
tructivos y adquieran la informacién y las habili-

dades que les amplien sus opciones de vida.

Esperanza de vida al nacer

Numero de afios que vivird un recién nacido, si los
patrones de mortalidad por edades que imperan
en el momento de su nacimiento, siguieran siendo

los mismos a lo largo de toda su vida.
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Estimulacion temprana

Técnicas educativas especiales empleadas en ninos
a fin de desarrollar capacidades y habilidades en la
primera infancia, corregir trastornos en su desarro-

llo o para estimular capacidades compensadoras.

Estratificacion social

Conformacién de grupos de acuerdo a criterios
establecidos y reconocidos socialmente. Da cuenta
de la desigualdad estructurada e institucionaliza-
da de una sociedad en la distribucién de los bie-
nes y atributos socialmente valorados. Formas de
estratificacién social son las castas, estamentos y

clases sociales.

Extorsion

Delito consistente en obligar a otro, mediante vio-
lencia o intimidacion, a realizar una accién o llevar
a cabo un negocio. En ocasiones supone el pago de
una "renta”, consistente en una cuota impuesta a fin
de permitir a los comercios o servicios poder seguir
operando o evadir amenazas contra su personal en
territorios o comunidades controlados por la delin-

cuencia o el crimen organizado.

Factor de conversion

Elemento transformador de las capacidades de las
personas que busca potenciar el desarrollo huma-
no y favorecer la construccién de un proyecto de
vida valioso. Los factores de conversiéon pueden
ser de tipo personal, social o ambiental. Las politi-
cas publicas y las normas sociales son ejemplos de

factores sociales de conversién.

Género

Construccion cultural de un conjunto de roles
y valores, correspondientes a uno y otro sexo,
que enfatiza sus dimensiones histdrica y social.
Se diferencia del concepto de “sexo”, condicién
biolégica que distingue a mujeres y hombres.
Las relaciones sociales de género son las formas

(subjetivas y materiales) en que se definen los



derechos, las responsabilidades y las identidades
de hombres y mujeres. Constituye un principio
organizativo fundamental de las sociedades y de
los procesos de produccién y reproduccidn, con-

sumo y distribucién.

Grupos de interés

Conjunto de personas o entidades privadas, orga-
nizadas en funcién de un interés comun, el cual
buscan defender, dar a conocer o negociar con
otros actores sociales, pero desde una posiciéon
externa a la politica, por lo que su incidencia es
siempre indirecta. Estos pueden ser sindicatos,
organizaciones patronales, grandes empresas,
asociaciones de profesionales, organizaciones no

gubernamentales, etc.

Herencia de oportunidades

Término que hace referencia a la transmision inter-
generacional de oportunidades para lograr el bien-
estar. Supone que las oportunidades a las que una
persona tiene acceso a lo largo de su vida son con-
dicionadas por las oportunidades que tuvieron sus
progenitores o por las caracteristicas de aquellos
responsables de su cuido durante la nifiez. Estos
antecedentes pueden actuar como potenciadores u
obstaculos para el desarrollo humano. Por ejem-
plo, la pobreza, la malnutricién y el déficit de es-
timulacién temprana pueden ser condiciones que
“heredan” las familias y que limitan desde tempra-
no el desarrollo de las capacidades innatas, internas

y combinadas de las personas.

Hogar

El espacio en que la persona se cria y que va mas
alla de la casa material. Supone el acceso a una vi-
vienda digna con servicios basicos, salud y nutri-
cion balanceada, pero también la posibilidad de
un cuido adecuado de nifias y nifios (que se rela-
ciona, a su vez, con las condiciones educativas de
los padres o cuidadores). Es el gran potenciador

de las capacidades.

Identidad

Es un "yo propio" que diferencia a las personas
pero que al mismo tiempo brinda una referencia,
comun que las hace miembros de una misma co-
munidad humana. La identidad se construye so-
cialmente en torno a multiples atributos o dimen-
siones que interactian entre si, para configurar la
posiciéon que una persona ocupa en la sociedad.
En un plano colectivo, los elementos comunes de
identidad sirven para crear vinculos con otros se-
res humanos, que pueden facilitar la construccion

de sociedades cohesionadas.

Igualdad

Principio del desarrollo humano que hace refe-
rencia a un derecho individual y colectivo, que se
fundamenta en la universalidad del valor de la vida
humana, pero también en el reconocimiento de las
diferencias y la diversidad como parte intrinseca
de la esencia humana. La igualdad supone la no
discriminacioén, la autonomia y la libertad. Impli-

caigualdad de oportunidades, trato justo y respeto.

Igualdad de oportunidades

Forma de justicia social en el que las personas tie-
nen los mismos derechos politicos y civiles y po-
seen las mismas posibilidades de acceder al bien-
estar social. Lograr la igualdad de oportunidades
exige que las sociedades reestructuren el poder en
términos de la distribucién de activos productivos
e ingresos, la eliminacién de barreras y la equipa-
racién de oportunidades de acceso a mercados,

sistemas e instituciones.

Imaginario social

Conjunto de representaciones de orden social con
las cualeslos individuos miran, clasifican, ordenan
e interpretan su entorno. Comprende, entre otros,
costumbres, valores, practicas y razonamientos
que existen en una sociedad. Tiene un caracter
histérico y se manifiesta a través del lenguaje y las

practicas e interacciones sociales. Usualmente es

GLOSARIO



usado como sinénimo de mentalidad, cosmovi-

sidn, conciencia colectiva o ideologia.

indice de desarrollo humano

Indice que mide el promedio de los avances en las
tres dimensiones bésicas del desarrollo humano:
vida larga y saludable, medida en funcién de la es-
peranza de vida al nacer; conocimientos, medidos
en funcién de una combinacién de tasa de alfabe-
tizacion de adultos y la tasa bruta de matriculacién
combinada de educacién primaria, secundaria y
terciaria; y el nivel de vida digno, medido por el
PIB per capita (paridad del poder adquisitivo en

doélares estadounidenses).

Indigena
Originario del pais de que se trata. Relativo a un
pueblo que es considerado habitante primitivo del

territorio en que vive.

Ladino

Término utilizado en América Central para refe-
rirse a la poblacién mestiza o hispanizada. Surgié
durante la Colonia a fin de definir la poblacién
hispanohablante que no formaba parte de la élite
peninsular y criolla, y que por haber adoptado el
idioma y costumbres de la misma, tampoco perte-

necia a la poblacién indigena.

Libertad
Capacidad del ser humano para obrar segiin su vo-

luntad y para responsabilizarse por sus actos.

Machismo

Forma de concebir el mundo en la que predomi-
na la creencia de la superioridad del hombre con
respecto a la mujer. El machismo promueve la ne-
gacién o desvalorizacién de las mujeres como su-
jetos; refuerzala subordinacién de ellas por medio
de estereotipos que destacan atributos masculinos
de racionalidad, fuerza y virilidad, en contraste

con atributos femeninos de emotividad, debilidad
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y pasividad; atribuye las diferencias percibidas en-
tre hombres y mujeres a un determinismo biologi-
co que enfatiza la sublimacién de la virginidad, la
funcién reproductiva y el rol maternal de la mujer;
supedita la realizacién del proyecto de vida de la

mujer al proyecto vital del hombre.

Meritocracia

Forma de organizaciéon social en la que la asigna-
cién de puestos y responsabilidades se realiza con
base al mérito y en la cual predominan los valores
asociados a la capacidad individual, lo cual pro-
porciona mayor eficiencia, dado que las distincio-
nes no se hacen por sexo o raza ni por riqueza o

posicion social.

Mestizo

Término aplicado para referirse al hijo o hija de un
padre o madre de raza "blanca" y una madre o padre
de raza "amerindia". Se aplica también a la persona
que ha nacido de padres de diferente raza. El térmi-
no fue parte de un sistema racista de estratificaciéon
social implementado en las colonias americanas
que con el paso de los afos ha llegado a naturali-

zarse, sin que su uso implique discriminacién.

Modelo agroexportador
Sistema econdémico basado en la produccion de
materias primas agricolas y su exportacion a pai-

ses industrializados, principalmente a Europa.

Modelo de desarrollo

Esquema trazado a fin de promover el progreso de
un pueblo. Es el marco de referencia al cual deben
ceilirse los encargados de elaborar las politicas pd-

blicas de un pais.

Modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones (ISl)
Estrategia o modelo econdémico que pretendia pro-
mover el desarrollo a partir de la industrializacién.

Dado el contexto de relaciones comerciales a nivel



internacional, el proceso de industrializaciéon re-
queriria la gradual sustitucién de bienes importados
por bienes producidos localmente. El modelo se
fundamentaba en el progreso técnico como premi-
sa, impulsaba politicas industriales activas y politi-
cas comerciales proteccionistas en forma de arance-

les diferenciados a cierto tipo de bienes importados.

Modelo de promocion de exportaciones
Estrategia de desarrollo econémico consistente en
estimular la producciéon de bienes manufactura-
dos para su exportacion. Se basa en fuertes inver-
siones publicas en infraestructura y en educacién,
mismas que ofrecen los servicios yla mano de obra
calificada para reducir los costos de la produccion
nacional. Se complementa, ademds, con una poli-
tica comercial abierta que permite importar mate-
rias primas y alimentos al mas bajo costo posible.
Los gobiernos suelen ofrecer incentivos que inclu-
yen desgravamenes, subsidios y compensaciones

diversas.

Movilidad ocupacional

Cambios que pueden producirse en la vida ocupa-
cional de un individuo, tales como cambio de lu-
gar de trabajo, de empleador, de posicién, de rama

de actividad econémica, etc.

Movilidad social

Movimientos o desplazamientos que llevan a cabo
los individuos, las familias o los grupos dentro de
un determinado sistema socioecondémico. Estos
desplazamientos pueden ser verticales, desde la
perspectiva de los ingresos, permitiendo que las
personas cambien de clase social o bien, tratarse
de desplazamientos horizontales, es decir, cam-
bios en el estatus social, estado civil, nivel educa-

tivo, entre otros.

Nini
Neologismo procedente de la expresion «ni estudia

ni trabaja», sirve para nombrar a un sector de la

poblacién que no se encuentra trabajando ni estu-
diando, compuesto mayoritariamente por jévenes.
Si bien originalmente se utilizé para aludir a jéve-
nes que por decisién propia ni estudiaban ni tra-
bajaban, en la actualidad se emplea para referirse
a los que han finalizado sus estudios y no encuen-
tran trabajo por falta de oportunidades laborales.
En el marco de este informe, comprende a aquellos
jévenes entre los 16 y los 25 aflos que no estudian ni
trabajan; en este ultimo caso, pueden encontrarse
inactivos y no buscar empleo, o bien, buscar em-

pleo y no encontrarlo.

Ocupacion

Conjunto de empleos cuyas principales tareas y
cometidos se caracterizan por un alto grado de
similitud (OIT). Funcién que se desempefia para
ganar el sustento y que, por lo general, requiere
conocimientos especializados o la adquisicién de

ciertas habilidades.

Ocupacion plena
Ocurre cuando las personas trabajan 40 horas o
mas a la semana y perciben un ingreso mayor o

igual al salario minimo establecido.

Pandillas

Agrupaciones, mayoritariamente conformadas
por jévenes, que cuentan con una identidad gru-
pal construida a través de la participacién en actos
violentos o delictivos, y que ofrecen unos patrones
de identificacién a sus miembros que les permiten
organizar su vida cotidiana. Algunas caracteristi-
cas asociadas a las pandillas son su organizacién
fluida e inestable y relativa cohesién interna de
grupo, asi como un fuerte sentido de territoriali-

dad sobre una zona geografica delimitada.

Patriarcado
Sistema de relaciones entre géneros que favorece a
los hombres, asignandoles el control sobre los re-

cursos materiales e ideoldgicos.
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Politicas publicas

Respuestas que da el Estado a las demandas de
la sociedad en forma de normas, instituciones,
prestaciones, bienes publicos o servicios. Involu-
cra una toma de decisiones y un proceso previo
de analisis y de valorizacién de dichas necesida-
des. Son el instrumento por medio del cual los
Estados —a través de los gobiernos y sus insti-
tuciones— pueden abrir los espacios sociales,
reducir las brechas de origen y potenciar el desa-

rrollo humano.

Posguerra salvadorena

Periodo transcurrido a partir de la firma de los
acuerdos de paz en enero de 1992 a la fecha. Usual-
mente se considera que éste no finaliza hasta que
se alcance una recuperacién econémica y una su-
peracién de un conjunto de problemas sociales,
como puede ser el reabastecimiento normal simi-
lar al periodo de preguerra y a otros muchos fac-
tores relacionados indirectamente que afectan a la

superacién de la crisis social.

Primera infancia
Etapa de la vida de una persona que va desde el

nacimiento hasta los 6 afios de edad.

Privacion
Carencia o escasez de los bienes materiales o de los
conocimientos mds elementales, al grado que im-

pida una vida digna y plena.

Productividad

Razo6n que expresa, en términos econdémicos, la
relacién entre el producto y los insumos de pro-
duccién. Una mayor productividad implica igua-
les o mayores niveles de producto, con menores o
iguales niveles de insumos, respectivamente. En el
paradigma del desarrollo humano, la productivi-
dad como principio, se encuentra estrechamente
vinculada al desarrollo y uso de las capacidades,

y requiere que se promuevan inversiones en las
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personas y en la generacién de un entorno macro-
econdémico propicio para que los seres humanos

desarrollen al maximo su potencial.

Productividad total de los factores de
produccion (PTF)

Diferencia existente entre la tasa de crecimiento
de la produccién y la tasa ponderada de incremen-
to de los factores. Es una medida del efecto de las
economias de escala, en la cual la produccién total
crece mas que proporcionalmente al aumentar la

cantidad de cada factor productivo.

Producto interno bruto (PIB)

Medida macroecondémica que expresa el valor
monetario de la produccién de bienes y servicios
de demanda final de un pafis, durante un periodo
determinado de tiempo (normalmente un afno). Es
usado como una medida del bienestar material de

una sociedad.

Prosocial

Cualidad que se atribuye a conductas sociales po-
sitivas que, con o sin motivacion altruista, son rea-
lizadas en beneficio de otras personas o de la socie-
dad. Este tipo de conductas estan condicionadas

por factores situacionales e individuales.

Racismo

Acto de hacer una distincién o segregacién que
atenta contra la igualdad de oportunidades, ba-
sandose en criterios de étnicos. Dicha segregacion
implica, por otro lado, la exacerbacién o defensa
del sentido racial de un grupo étnico, especial-
mente cuando convive con otro u otros, a fin de es-
tablecer un orden jerarquico entre grupos raciales,
utilizado para justificar los privilegios o ventajas

de las que goza el grupo dominante.

Remesas
Flujo de ingresos que envian las personas residen-

tes en el exterior del pais.



Sector primario

Sector de la economia que transforma recursos na-
turales en productos primarios no elaborados, los
cuales son utilizados posteriormente como ma-
teria prima para la produccién industrial. Entre
estos se encuentran la minerfa, la agricultura, la

ganaderia, la pesca, etc.

Sector secundario

Sector de la economia que transforma la materia
prima, extraida o producida por el sector prima-
rio, en productos de consumo o productos que
seran utilizados en otros ambitos del sector secun-
dario. Contempla las actividades realizadas por la
industria manufacturera, el suministro de electri-

cidad, gas y agua y la construccion.

Sector terciario

Sector de la economia que abarca las actividades
relacionadas con los servicios materiales no pro-
ductores de bienes. Entre estos se encuentran el
comercio, el transporte, las comunicaciones y
los servicios de intermediacion financiera, entre

otros.

Sistema de bienestar

Modelo de Estado y de la organizacién social, se-
gun la cual el Estado se encuentra obligado a pro-
veer ciertos servicios o garantias sociales (tales
como educacion, salud, seguridad y empleo) para
mantener un estandar en la calidad de vida de la

totalidad de los habitantes de un pafs.

Sostenibilidad

Principio del desarrollo humano que alude ala po-
sibilidad de preservar la igualdad de oportunida-
des para todos, ahora y en el futuro, es decir, intra
e inter-generacionalmente. Supone, precisamente,
la capacidad de mantener un similar nivel de bien-
estar que asegure las libertades de las personas en
un momento actual, sin perjuicio del bienestar de

las proximas generaciones.

Subempleo

Situacién laboral de una persona que se dedica a
cualquier actividad para sobrevivir, porque no pue-
de encontrar un empleo de dedicacién plena con
proteccién social e ingresos suficientes, que le per-
mitan satisfacer sus necesidades basicas y las de su
familia. El subempleo puede ser visible (por insufi-
ciencia de horas), o invisible (por insuficiencia de

ingresos o por subutilizaciéon de competencias).

Subutilizacion por competencias

Forma de subempleo invisible que caracteriza
a quienes llevan a cabo trabajos en los cuales sus
competencias no son adecuadamente utilizadas o
aprovechadas; es decir, cuando las personas ejercen
ocupaciones que requieren habilidades o compe-
tencias inferiores a la formacién que han recibido.
Este tipo de subempleo puede ser reflejo de una in-
adecuada asignacién de los recursos humanos o de
un desequilibrio entre el trabajo y otros factores de

produccion.

Tasa de alfabetizacion de adultos
Porcentaje de la poblacién de 15 afios y mayor que
pueden leer y escribir y entender un texto breve y

simple sobre su vida cotidiana.

Tasa de mortalidad

Proporcién de personas que fallecen respecto al
total de la poblacion (usualmente expresada en
tanto por mil). Un ejemplo de esta es la tasa de

mortalidad infantil.

Tasa de retorno

Medida que muestra cémo los conocimientos y
habilidades adquiridos mediante una ensefianza
de calidad, se traducen en mayor nivel de produc-

tividad y mejores salarios en el mercado laboral.
Tasa de subutilizacion laboral

Relacién que mide, como porcentaje de la po-

blacion econdémicamente activa, el volumen de
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subutilizaciéon de la capacidad productiva de los
trabajadores durante un periodo determinado.
Aritméticamente resulta de la suma de la tasa de

desempleo y la tasa de subempleo nacional.

Trabajo
Conjunto de actividades humanas, remuneradas o
no, que producen bienes o servicios en una econo-

mia, o que satisfacen las necesidades de una comu-
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nidad o proveen los medios de sustento necesarios

para los individuos.

Trabajo decente

Trabajo que ofrece una remuneracioén justa, protec-
cién social para el trabajador y su familia, buenas con-
diciones y seguridad en el lugar de trabajo, posibili-
dades de desarrollo personal y reconocimiento social,

asi como igualdad en el trato para hombres y mujeres.
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Sinopsis

Este Informe sobre Desarrollo Humano es una in-
vitacion para que la sociedad salvadorefia enfrente
el desafio de transformarse de una sociedad carac-
terizada por la desigualdad y la violencia, en una
mads equitativa, solidaria y coherente con sus prin-
cipios constitucionales. Estos principios destacan
que la persona es el origen y el fin de la actividad
del Estado, y reafirman los derechos y obligaciones
de los individuos para asegurar la consecucién de
la justicia, la seguridad juridica y el bien comtn.

La invitacién se fundamenta en el pensar y
sentir de la poblacidn, y se nutre de un proceso
de consulta en el que participaron méas de 4 mil
500 personas de distintos sectores de la sociedad
salvadorefia, que accedieron de forma volun-
taria y en condicién de anonimato a compartir
sus opiniones, incertidumbres y aspiraciones.
Esta informacidn fue utilizada como un insumo
adicional a las series estadisticas provenientes de
numerosas fuentes publicas y privadas, y a las in-
vestigaciones académicas realizadas por expertos
en varias disciplinas de las ciencias econdémicas
y sociales.

La urgencia de atender esta invitacion es reite-

rada por los hallazgos provenientes de este y otros

SINOPSIS

Informes sobre Desarrollo Humano, que identifi-
can de manera recurrente tres situaciones ain no
resueltas sobre la sociedad salvadorena: (a) la so-
ciedad salvadorefia no ha invertido de forma siste-
madtica el suficiente dinero y voluntad para aprove-
char el tesoro y potencial que representa su gente;
(b) es tolerante con la pérdida, desperdicio y fuga
de su principal riqueza: la gente; (c) todavia se di-
seflan e implementan politicas publicas sin tomar
en cuenta las aspiraciones, anhelos, necesidades
y derechos de las personas. Estas tres situaciones
constituyen parte de la explicacién sobre por qué
El Salvador no logra convertirse en un pais pros-
pero y de alto desarrollo humano.

Segun el paradigma de desarrollo humano
(Nussbaum, 2011; Sen, 2010), las personas desa-
rrollan a lo largo de su vida tres tipos de capacida-
des: las innatas, que se definen antes del nacimien-
to (como la inteligencia o la habilidad social); las
internas, que son las anteriores pero acrecentadas
por medio de la socializacién, la educacién, la ca-
pacitacién y el entrenamiento, entre otros aspectos;
y las combinadas, que son la aplicacién de ambas
capacidades en la sociedad, ya sea para el benefi-

cio personal o colectivo. En esta linea de ideas, las



personas seran realmente libres si se dan las condi-
ciones para desarrollar estos tres tipos de capaci-
dades. Las sociedades, por su parte, alcanzardn un
alto nivel de desarrollo cuando garanticen las con-
diciones socioecondmicas, politicas y ambientales
requeridas para que las capacidades de las personas
se transformen en oportunidades reales.

Bajo esta perspectiva, convertir a El Salvador
en una nacion de alto desarrollo humano no consti-
tuye una tarea sencilla o de corto plazo. Por el con-
trario, el pais enfrenta limitaciones que vienen de
larga data y que afectan negativamente el entorno
econémico, el funcionamiento de las institucio-
nes y el comportamiento de los actores politicos,
econémicos y sociales. Superar estas limitaciones
implica innovar, tomar decisiones, muchas de ellas
dificiles, e implementar medidas con una visiéon

humanista y de largo plazo.

fisicas del hogar

APACIDADES

Afortunadamente y a pesar de los yerros del
pasado, la historia también da cuenta de algunos
aciertos que han sido producto de la capacidad,
visién y compromiso civico para emprender cam-
bios, de los cuales se deduce un mensaje alentador:
El Salvador si puede, si se lo propone, convertirse
en un pais de oportunidades y de desarrollo.

Transformar a la sociedad salvadorefa exige,
pues, un compromiso con el desarrollo humano y
acciones consecuentes para que las personas, inde-
pendientemente de su origen, dispongan de opor-
tunidades reales para alcanzar sus objetivos, liber-
tad para elegir el camino que desean y condiciones
para desarrollar las capacidades necesarias para
recorrerlo (Nussbaum, 2011). Para ello, es impor-
tante aceptar de forma colectiva la responsabilidad
de hacer politica publica de una manera diferente;

es decir, de una manera que se centre en el respeto
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a la dignidad y cuyo objetivo principal sea la reali-
zacion de las personas.

En este sentido, el Informe destaca, entre otros,
tres lineamientos para la formulacién y puesta en
marcha de la politica publica. En primer lugar, esta
debe dejar de ser percibida a partir de una 6ptica
sectorial que segmenta artificialmente la realidad
de las personas. La complejidad del desarrollo hu-
mano exige que se aborden simultdneamente po-
liticas que transformen la cultura de las naciones,
potencien las capacidades de los individuos en los
planos sociales y productivos, y habiliten el entor-
no para asegurar el funcionamiento tanto de un
sistema econdmico inclusivo como de un sistema
politico democratico y participativo.

En segundo lugar, y considerando que el fin dela
politica publica es el bienestar de la gente, esta debe
diseflarse e implementarse con un enfoque de ciclo
de vida (ver figura 1) que reconozca los derechos, las
necesidades y los riesgos que enfrentan las personas
en las diferentes etapas de su vida. Esta es una con-
dicion necesaria para construir una sociedad justa
e inclusiva. Asumir esta condicién también supone
dar énfasis ala primera etapa del ciclo de vida, crucial
para la potenciacién de las capacidades y libertades
de los seres humanos. Como lo plantea el Fondo de
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), en El
Salvador se debe asegurar a los niflos, niflas y ado-
lescentes el pleno desarrollo de sus capacidades y el
ejercicio de sus derechos (UNICEF, 2013a, 2013b),
lo cual cimentara las bases de una nueva ciudada-
nia, educada, libre, con conciencia de sus derechos y
deberes politicos, y con un nuevo sentido de “noso-
tros” que los anime a trabajar y hacer los sacrificios
necesarios para construir un mejor pais.

En cuanto a la politica publica, esta debe con-
cebirse como el resultado de un proceso de parti-
cipacion de la sociedad. Lo anterior implica que los
investigadores académicos y especialistas deben
poner a disposicién de los hacedores de las politi-
cas, soluciones pertinentes y pragmadticas a los pro-

blemas y, por otra parte, las gremiales empresaria-
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les, los sindicatos y los grupos organizados deben
aglutinar y luego trasladar el sentir de la gente a los
responsables directos de poner en marcha los cam-
bios. En otras palabras, el ciudadano comun tiene
la responsabilidad de dejar de percibirse a si mismo
como “hijo” del Estado —que algunas veces opera
benevolente, y otras, despreocupado—, convirtién-
dose en un protagonista del proceso, alzando su voz
para hacer cumplir sus derechos y encarando con
valentia los deberes que la democracia le otorga.
Los siguientes parrafos presentan con mayor
detalle algunos de los principales hallazgos de este

Informe.

EXISTEN BRECHAS DE BIENESTAR
ENTRE LAS ASPIRACIONES Y LOS
LOGROS DE LAS PERSONAS

Independientemente del grupo al que pertenez-
can, los salvadorefios y salvadorefias quieren vivir
en una sociedad justa que ofrezca oportunidades
y premie el esfuerzo. Tener acceso a un trabajo es-
table ocupa un lugar central en sus aspiraciones,
asi como vivir en un hogar digno, es decir, en una
vivienda en buenas condiciones.

Otro factor considerado vital para el bienestar
es un ambiente seguro, donde no exista temor de
caminar en la calle, ni de ser victima de la extor-
sién o de hechos violentos, lo cual se complementa
con el acceso a educacién y servicios para la salud
que sean de calidad. Incluso personas que ya tie-
nen estos recursos, concuerdan con la importan-
cia que otorgan a estas aspiraciones, ya que consi-
deran que dejar de poseerlos afectaria de manera
dréstica su calidad de vida.

En sintonia con lo ya expuesto, una encuesta
(PNUD-PAPEP, 2011) realizada antes de las elec-
ciones del 2009 concluyé que las prioridades de la
gente giraban en torno a la necesidad de mejorar
el clima de seguridad y la situacién econdémica, asi

como en combatir la corrupcién.



Sin importar a quien se consulte, existe co-
incidencia en la aspiracién de convertir a El Sal-
vador en un mejor lugar (PNUD, 2012a; PNUD,
2012b; PNUD-ESEN, 2012; SNU, 2013), a pesar
de que el futuro es percibido como poco alentador
por la mayoria de salvadorefas y salvadorefios, ya
que muchos consideran que sus posibilidades de
alcanzar una vida mejor son cada vez menores.
Mids del 60 % cree que el futuro serd igual o peor,
y un 24 %, independientemente del grupo social
al que pertenezcan, cree que sus hijos no tendran
oportunidades de mejorar en el futuro (PNUD-
ESEN, 2013).

Muchos salvadorefios y salvadorefias estdn
desencantados de la distancia que perciben en-
tre lo que desean y lo que el pais les proporcio-
na. ;Por qué sucede esto? En gran medida porque
la vida diaria hace que las personas caigan en la
cuenta de lo dificil que es obtener el bienestar. En
primer lugar, viven en un pais en donde, segiin la
medicion tradicional de ingresos, el 34.5 % de los
hogares vive en pobreza (MINEC y DIGESTYC,
2012), sin acceso a casi nada de aquello que dicen
los haria felices. En segundo lugar, el 61 % de los
hogares tienen viviendas con al menos una caren-
cia en servicios o materialidad (MINEC y DIGES-
TYC, 2012). A esto ultimo hay que afnadir que, en
muchos casos, las viviendas son tan precarias que
no brindan la minima seguridad y confort a sus
habitantes.

Por otro lado, las personas viven en carne pro-
pia la brecha que se produce entre quienes tienen
acceso a servicios de atencién educativa a lo largo
de su vida y quienes no gozan de este derecho. Por
ejemplo, las estadisticas indican que en el 2011, el
acceso institucional a centros de educacién inicial
entre los menores de 3 aflos era inferior al 2 %; el
acceso a la educacion parvularia era del 54.2 %
y de sélo poco mas de un tercio en bachillerato
(UNICEF, 2013a con base en datos de MINED,
Censo Escolar, y EHPM, 2011). Por su parte, mien-

tras la matricula neta en educacién basica equivale
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al 93.7 % de los nifios y nifias, la de media alcanza
solo el 35.4 % (MINED, 2012). Estas tasas tan ba-
jas en los ciclos superiores reflejan las dificultades
de permanecer y avanzar en el sistema educativo,
lo que vuelve muy dificil que la educacion se con-
vierta en la llave del futuro para todos.

Ademds de esto, la ciudadania experimenta de
manera personal el hecho de que en el pais solo 1
de cada 5 trabajos es decente, por lo que la mayo-
ria de estos no garantiza tres condiciones basicas
para convertirse en herramientas que construyan
progreso: ofrecer una remuneraciéon justa, dar
proteccién social para el trabajador y su familia y
garantizar condiciones de seguridad.

Si consideramos pobres a quienes sufren ca-
rencias en las dimensiones mencionadas, y no solo
a aquellos que tienen limitaciones de ingreso, el
porcentaje de hogares en pobreza seguramente
aumentaria. Este incremento seria el resultado de
entender la pobreza no solo como un problema de
ingresos, sino como un fenémeno que afecta la
vida de las personas en su complejidad.

Este Informe constata que también existen
grandes diferencias en las posibilidades que las
personas tienen de mejorar sus condiciones de
vida y progresar en el pais. Por ejemplo, los da-
tos de la Encuesta de movilidad social (PNUD y
ESEN, 2013) muestran que la poblacién rural tie-
ne menor proporcion de oportunidades de me-
jorar su vivienda que la de la zona urbana (44 %
versus 61 %), a pesar de que las mayores carencias
en materialidad se concentran en la zona rural. La
brecha de género no es tan dramatica pero existe:
un 54 % de los hombres mejoraron sus condicio-
nes de vivienda frente a 52 % de las mujeres.

La posibilidad de alcanzar mayor educacion
que los padres también tiene sesgos. En este caso,
las mujeres cuentan con menos oportunidades
que los hombres (61 % versus 72 %). Ademas, en
las zonas rurales hay menos probabilidades de su-
perar en términos educativos a los padres. El ni-

vel social, definido por el nivel de ingreso, es un
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determinante de las oportunidades educativas que
actua en detrimento de quienes tienen padres con
menos educacion.

Las posibilidades de obtener mejoras con
respecto al primer trabajo también estan diferen-
ciadas por las variables de género y geograficas.
Una vez mas, las mujeres y las personas nacidas
en la zona rural tienen menos posibilidad de me-
jorar sus condiciones laborales en aspectos tales
como la existencia de un contrato, la afiliacién al
sistema de salud y la incorporacién a un sistema
previsional.

Asimismo, un nuevo tipo de brechas se mani-
fiesta en el acceso a la conectividad digital. El Salva-
dor (junto con Guatemala, Honduras y Paraguay)
se encuentra entre el grupo de paises en donde un
menor porcentaje de la poblacion tiene acceso a in-
ternet, especialmente quienes viven en areas rurales
(SITEAL, 2012). En el aflo 2012, aproximadamente
solo el 20 % de la poblacién del pais utilizaba este
recurso (EHPM, 2012). La desigualdad de acceso
se manifiesta en que, por un lado, estdn quienes
utilizan estas nuevas herramientas para educarse y
ampliar sus visiones y, por el otro, esta el resto de
la poblacién “excluida y obligada a pagar el fuerte
precio cultural, psicoldégico y politico del nuevo ais-
lamiento” (Bauman, 2001).

En sintesis, a partir de diversas encuestas
(MINEC y DIGESTYC, 2012; PNUD y ESEN,
2013) y del didlogo sostenido directamente con
la poblaciéon (PNUD, 2012a; PNUD, 2012b) se
comprueba que en El Salvador hay importantes
brechas de ingreso, logro académico, desempe-
fio laboral y condiciones de vida. Con base en esa
informacién este Informe concluye que la mayo-
ria de salvadorenos y salvadorefas no ha tenido
ni tiene a la mano las oportunidades y las herra-
mientas para alcanzar el bienestar. A ello hay que
agregar que el origen social es una marca que, a lo
largo de la vida y aun trabajando muy duro, vuel-
ve dificil que las personas mejoren sus condicio-

nes econémicas y sociales.

SINOPSI

)

LA TRAMPA DEL
DESENCANTO

Pese a las mejoras de las iltimas décadas, El Salva-
dor sigue siendo una sociedad injusta debido a que
en la carrera por alcanzar el bienestar no coloca a
todos sus hijos e hijas en el mismo lugar en la linea
de salida, ni premia equitativamente sus esfuerzos.
Por ello, no es de extraiar que muchas personas
consultadas expresen creciente pesimismo ante
un futuro que perciben cada vez mds incierto.

Aunque a menudo se apela a la idea amplia-
mente aceptada de que El Salvador posee una po-
blacién que se caracteriza por su empuje y laborio-
sidad, la ciudadania debe caer en cuenta de que el
desanimo estd operando de manera destructiva en
las posibilidades de sacar adelante al pais.

La desigualdad en oportunidades ha hecho
mella en numerosos sectores. La disparidad de
las realidades que se viven en una sociedad don-
de coexisten, una a al lado de otra, la opulencia y
las privaciones, ha creado brechas subjetivas que
impactan en las posibilidades de desarrollo de las
personas. Las expresiones de los hombres y muje-
res consultados por el PNUD vy el Sistema de Na-
ciones Unidas (SNU) reflejan que muchos se con-
sideran parte de una sociedad que los separa del
resto por vivir en pobreza.

La ciudadania asevera que el dinero, ylo que este
compra, define la posibilidad de acceso y la calidad
de los medios para ser feliz. La casa, la educacién, la
salud, la abundancia y la calidad de estos servicios y
bienes depende de cuanto se pueda pagar por ellos.
Ademas, en cuanto a las oportunidades laborales,
perciben que son las redes familiares y los contactos
claves los que terminan inclinando la balanza.

La juventud es uno de los sectores de la pobla-
cién que se percibe marginada de las oportunidades
del pais. En las consultas realizadas por el PNUD
(2012-2013), expresan con apabullante claridad y
sin tapujos que “aqui lo que importa es cuanto di-

nero tenés y quién es tu papa” (PNUD, 2012).



Desde que hay datos para calcularlo, el por-
centaje de jovenes que no estudia ni trabaja se
mantiene en 21 %, y no hay signos que indiquen
que esto cambiard. La reciente Ley de Juventud
ofrece incentivos y programas enfocados en este
sector, pero para quienes no encuentran oportuni-
dades de desarrollo “todo se queda en papel”. Mu-
chos siguen considerando el arriesgado camino de
la migraciéon como una salida para “sacar adelan-
te a la familia” o “no convertirse en perdedores”
(PNUD, 2012a; PNUD y ESEN, 2013; SNU, 2013).

Al desigual acceso a las oportunidades se
suma la sensacion de desproteccién generalizada,
ya que las diversas formas de violencia coartan
hasta el mas elemental ejercicio de ciudadania. La
constante sensacién de impunidad y de vulnera-
bilidad es un mensaje que urge a instalar, no solo
para los jovenes sino para la sociedad en general,
una cultura de respeto civico y a los derechos hu-
manos (STP-FUNDAUNGO-UNICEEF, 2013).

Las brechas socioeconémicas y la violencia no
son los tnicos factores de division. El pais también
estd “enfrentado” en la esfera politica. El anhelo
comdn en una amplia gama de personas es que
cese el enfrentamiento entre las facciones partida-
rias. Los salvadorefios estan cansados de las malas
noticias, de los torneos de desacreditacion recipro-
cay delas guerras de posiciones entre los politicos,
y demandan un didlogo sincero y franco sobre los
problemas que los aquejan.

Por otro lado, las masivas migraciones de la
poblacién salvadorefia han convertido a Estados
Unidos en una “sociedad de referencia”. Este cam-
bio de referentes tiene sustentos objetivos: de cada
3 salvadorefios que han conseguido trabajo duran-
te los dltimos 30 anos, 2 lo han logrado en Esta-
dos Unidos. Los viajes y el uso de las tecnologias
de informacién y comunicacién (TIC) por parte
de los migrantes y sus familias (Benitez, 2011) han
ayudado a reforzar la aspiraciéon de mejorar, pero
también fortalecen la idea de que lejos de El Salva-

dor existen oportunidades.
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A partir de las conversaciones sostenidas con la
gente en el curso de la investigacién es posible per-
cibir que, por las mds diversas razones, pocos hacen
una apuesta por el pais. Unos, porque se ven en la
necesidad de emigrar para buscar las oportunidades
que no encuentran en su lugar de origen. Otros, por-
que eligen invertir su dinero fuera de las fronteras
patrias, como lo demuestra la baja tasa de inversién
con relaciéon al PIB, que en las tltimas tres décadas
no supera el 16 %. Todo ello envia el claro mensaje
de que las mejores apuestas estan en otra parte.

Ciertamente hay quienes triunfan y se sienten fe-
lices con lo que han logrado en El Salvador. Pero la
mayor parte de la sociedad vive lacerada por la violen-
cia, la escasez de trabajo decente, la pobreza y nume-
rosos problemas sociales que vuelven mas dificil la ta-

rea de hacer el cambio de rumbo que el pais necesita.

LAS PERSONAS HAN SIDO SOLO
UN MEDIO PARA ALCANZAR
RIQUEZA

La manera en que se conciben y se ponen en mar-
cha las politicas publicas, ya sean sociales o eco-
ndémicas, son determinantes para establecer si se
trata de un modelo que considera a la gente como
su principal sujeto y destinatario.

Hasta el momento, El Salvador ha probado al
menos tres modelos socioeconémicos: el modelo
agroexportador, el de industrializacién por susti-
tucién de importaciones y el de promocién de ex-
portaciones y atracciéon de inversiones. Su aplica-
cién, aunque ha reportado avances considerables
en varios indicadores socioeconémicos, ha fraca-
sado en asegurar niveles minimos de bienestar a
segmentos amplios e importantes de la sociedad.

Desde la creacion del Estado salvadorefio en
1821 hasta la primera mitad del siglo XX, se opté
por un modelo agroexportador centrado en pro-
ductos tales como el balsamo, el aiiil, el café, el algo-

doén y la cafia de azticar. En este modelo, la creacion
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de riqueza fue concebida como resultado del apro-
vechamiento de los buenos precios en los mercados
internacionales de ciertos productos tropicales.

El ingreso del pais en el comercio internacio-
nal fue, en muchos sentidos, una apuesta correcta.
Como explica Lindo (2002), es dificil imaginarse una
situacién en la que El Salvador pudiera haber crecido
mediante la expansiéon de la produccion orientada al
mercado local, sobre todo durante la primera mitad
del siglo XIX, cuando el pais recién emergia de un
periodo de destructivas guerras centroamericanas
que lo sumergieron en la ruina e inestabilidad.

La introduccién del café volvié mas produc-
tivo al pais, pero su sociedad no dejé de ser des-
igual. La herencia colonial hizo lo suyo: en la élite
dominante estaba muy arraigada la nocién de que
la poblacién autdctona y, por extension, el campe-
sinado, estaba integrada por seres inferiores que
requerian de la conduccién de los descendientes
de la raza conquistadora. Aunque estos se auto-
adjudicaban poseer la visiéon para sacar adelante
al pais, en la practica se procuraron bienestar a si
mismos pero no a la mayoria de la poblacién.

Los datos disponibles demuestran la escasa
atencién que se otorgd al desarrollo de las capaci-
dades y la expansion de las libertades de la pobla-
cion. Entre los aflos 1906 y 1950 los gastos publicos
en defensa y seguridad (23.8 % del gasto publico
total) superaron en casi el doble a los gastos en sa-
lud y educacién (que ascendian a solo 13.6 %).

Para enfrentar esa realidad tan diferenciada, el
Estado cre6 mecanismos para controlar y discipli-
nar a la fuerza laboral. La alianza entre cafetaleros y
militares, fortalecida en torno al levantamiento indi-
gena-campesino de 1932, desactivd con mano dura
los intentos de reformas sociales destinadas a mejo-
rar las condiciones de vida y trabajo de las mayorias.

Anos después, el modelo que se instaurd fue el
de industrializacién por sustitucién de importacio-
nes (MISI), introducido en 1950, el cual requeria de
mano de obra con mejores calificaciones. Recono-

cfa como un deber del Estado mejorar el nivel de
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vida de la poblacién, y advertia la necesidad de ha-
cer compatibles el progreso econémico y la justicia
social, de ahi que los trabajadores formales urbanos,
no asi los rurales, comenzaron a ser sujetos de dere-
chos. En el periodo 1951-1979 la inversién publica
en educacién y salud aumenté de manera significa-
tiva alcanzando el 35.6 % del gasto publico.

Durante casi tres décadas el MISI gener6 al-
tas tasas de crecimiento econémico y mejoré los
principales indicadores sociales, especialmente
en las dreas urbanas, pero no fue capaz de satis-
facer aspiraciones bésicas de la mayoria de perso-
nas, como tener trabajo decente, vivienda digna e
igualdad de oportunidades para progresar.

En dicho periodo, la brecha de desigualdad si-
guidé amplidndose. En términos generales, el 20 %
de la poblacién mas pobre redujo su participacion
a Unicamente el 2 % del ingreso nacional, mien-
tras el 20 % mas rico incremento su participacion
al 66 %. Sumado a esto, los gobiernos militares
implementaron una serie de précticas autoritarias
y excluyentes que encaminaron al pais a una con-
flictividad social cada vez mds violenta.

A principios de la década de los setenta se for-
maron beligerantes organizaciones sociales, prin-
cipalmente de trabajadores rurales, y los primeros
grupos armados opositores. El enfrentamiento
desembocé en el conflicto interno de mas de diez
afos (1980-1992) cuyos dafios acumulados hicieron
retroceder al pais 26 afos en términos econémicos
(PNUD, 2003). Como advirtié la Comisién de la
Verdad, auspiciada por Naciones Unidas (1993), el
pais vivié en un contexto en que los derechos huma-
nos fueron violentados sin restricciones, provocan-
do dafos inestimables en el tejido social.

Durante el ultimo cuarto de siglo El Salvador le
ha apostado a un modelo cuyo objetivo ha sido lo-
grar tasas altas de crecimiento econdémico mediante
el aumento de la produccién exportable, haciendo
uso intensivo de la mano de obra. La férmula neoli-
beral conocida como la politica delas 3 “D” —deses-

tatizacién (privatizacion), desregulacién (liberacién



de precios y poca intervencioén estatal) y desprotec-
cion (liberalizacién comercial)— fij6 el norte del
enfoque. En materia de politica social, este nuevo
modelo se ha caracterizado en afios recientes por la
asignacion creciente de recursos que privilegian la
atencién a la pobreza, no asi a su erradicacion.

La implementacién de este modelo coincidié
con la suscripcion de los Acuerdos de Paz (1992)
que pusieron fin al conflicto armado, que no logré
revertir las olas masivas de migracién hacia merca-
dos de trabajo en el exterior. Cada afo, durante las
ultimas tres décadas, alrededor de 60 mil personas,
han emigrado hacia otros paises, especialmente ha-
cia los Estados Unidos, en busca de mejores opor-
tunidades. Se estima que 3 de cada 10 salvadorefos
se encuentra en el exterior. El impacto socioeconod-
mico de las migraciones y las remesas no fue con-
siderado en el rumbo trazado por el modelo, lo que

generd distorsiones en su funcionamiento.

Aunque es ampliamente reconocida la existen-
cia en el pais de mano de obra abundante y laborio-
sa, en la practica el modelo neoliberal no ha aposta-
do seriamente a favor de asegurar el bienestar de la
gente y potenciar el desarrollo de sus capacidades.
La evidencia empirica recolectada demuestra, por
ejemplo, que los gastos publicos en educacién y
salud, en promedio, han sido del 32 % entre 1990-
2012. Estas cifras suponen una importante recupe-
racién con respecto a las que se tuvieron durante el
conflicto armado, pero todavia son inferiores a las
reportadas durante la vigencia del MISI, y menores
a las que se necesitarfan para convertir a El Salva-
dor en un pais de alto desarrollo humano.

Mientras las mejoras en los indicadores socia-
les basicos de salud (expectativa de vida) y educa-
cion (tasa de alfabetizacién de adultos y tasas bruta
de matriculacién combinada) han posicionado a El

Salvador como el pais de América Latina que mas

GRAFICO1 | Rubros de gasto como porcentaje del gasto publico total (1906-2012)
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ha aumentado el valor del indice de desarrollo hu-
mano entre 1990 y el 2012 (PNUD, 2013), contra-
dictoriamente el pais también figura en la lista de los
paises de la regiéon que han experimentado menos
crecimiento econémico, con el agravante de que las
perspectivas en este ambito no son halagadoras.
Mads de la mitad de la poblacién econémica-
mente activa (PEA) contintia subempleada o des-
empleada, y muchos siguen contemplando la posi-
bilidad de emigrar emulando los pasos de los mas
de dos millones de compatriotas que les han ante-
cedido. Ante este contexto hay razones para soste-

ner que lo que realmente ha prevalecido en estos

RECUADRO 1
vulnerabilidad ambiental

afos, no es un modelo de promocién de exporta-
ciones y atraccion de inversiones, sino uno que ha
funcionado de facto para promover la importaciéon
de bienes de consumo y exportar mano de obra.
En sus intentos por tratar de ampliar la pro-
duccién, el pais ha cosechado amplias deudas con
algunos segmentos poblacionales que en la actua-
lidad tienen graves rezagos en desarrollo humano.
Para subsanar estas brechas un nuevo modelo de
desarrollo debera centrar sus apuestas en la poten-
ciacién y construcciéon de las capacidades de las
personas, asumiendo el reto de enfrentar las bre-

chas que provienen de la cuna en que nacen.

La apuesta ausente en todos los modelos socioeconémicos: combatir la

Poco o nada es lo que el pais ha invertido para complementar los modelos socioecondmicos con un
trabajo serio sobre el tema ambiental. Esto a pesar de que los factores ambientales y las condicio-
nes de territorio constituyen el ambiente fisico o el espacio méas inmediato en donde las personas
conducen sus vidas, por lo que influyen en gran medida en las posibilidades de realizar con su vida

lo que ellas deseen.

Vivir en un ambiente circundante libre de contaminacién, con baja exposicion a los riesgos provoca-
dos por fendmenos naturales, por mencionar algunos aspectos, propicia un mayor nivel de libertad
para escoger la senda de vida deseada. Al contrario, la presencia de factores ambientales adversos
se traduce en una notable pérdida de margen de accién para decidir.

Historicamente, por razones de ubicacion geografica, orografia, geomorfologia, entre otros facto-
res, El Salvador ha estado expuesto a la ocurrencia de diferentes eventos de origen natural, entre
ellos huracanes, tormentas y depresiones tropicales, inundaciones, sequias, actividad volcanica,
terremotos y deslizamientos, los cuales (asociados a los procesos sociales de modificacion del
medio natural, como la deforestacion, contaminacion, cambios en el uso del suelo, ampliacion de
la frontera urbanay alteracion de los cauces naturales) son condiciones de riesgo que incrementan

las probabilidades de ocurrencia de desastres.

De hecho, desde 1980 al 2012, se han producido 1.5 desastres por afo en promedio, que le han sig-
nificado al pais danos y pérdidas estimadas en USD 470 millones por ano, equivalentes a mas del 2
% del producto interno bruto (PIB) y a cerca del 15 % de la formacién bruta de capital (FMI, 2013).

Segun datos de evaluaciones de pérdidas y dafos realizadas por la Comisidon Econdémica para Amé-
rica Latinay el Caribe ([CEPAL, 2010y 2011), cerca del 8 % de la poblacion total es afectada directa
o indirectamente por la ocurrencia de desastres naturales, debido a que se encuentra en condicion
de vulnerabilidad, por lo que enfrenta un alto riesgo de sufrir danos o perder sus pocos bienes ma-
teriales. Vivienda, enseres de casa, ganado, herramientas de trabajo, y peor atn la vida, se pueden

perder en un instante.

Fuente: Elaboracion propia
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PERSISTEN RASGOS CULTURALES
QUE OBSTACULIZAN EL
ESTABLECIMIENTO DE ACUERDOS

sPor qué resulta tan complejo en El Salvador lograr
acuerdos minimos sobre las rutas a seguir para al-
canzar un desarrollo humano alto? Este Informe
argumenta que la respuesta se encuentra, en buena
parte, en las complejas relaciones y fenémenos que
origina la desigualdad, una idea ambigua de iden-
tidad compartida y los desafios de la democracia
salvadorena para consolidarse como un verdadero
sistema de libertades. El conjunto de estas dindmi-
cas no solo dificulta la sostenibilidad de procesos
de didlogo entre iguales sino que ha imposibilitado
la existencia de consensos politicos, econémicos y
sociales en torno a las politicas publicas que darian
respuesta a los principales problemas del pais.

Las identidades de los salvadorefios siguen
construyéndose alrededor de creencias y compor-
tamientos que acentuan las diferencias mas que
la igualdad. Elementos como el racismo y el ma-
chismo, muy arraigados en la cultura, reducen el
potencial de didlogo entre grupos.

El racismo, en tanto supone la existencia de se-
res superiores e inferiores, y establece que no todas
las personas valen lo mismo, avala el establecimiento
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 vy la religién, y afectaron a grandes grupos
poblacionales, especialmente a los indigenas, a quie-
nes no se reconocia como parte de la especie humana.

A su vez, el machismo y el patriarcado han
condicionado a lo largo de la historia relaciones de
poder, configurado identidades personales, defini-
do roles de género, delimitado la forma en que se
relacionan hombres y mujeres, pero también entre
las personas y las instituciones.

Un estudio sobre los factores que contribuyen

en El Salvador a la persistencia de la desigualdad
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entre hombres y mujeres (Gaborit et al., 2003), con-
cluy6 que la “disparidad de género estd predefinida,
en forma real y simboélica, 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”. Segun los resultados de este estudio, los
nifios y niflas encuestados ya tenian construida en
esta etapa de la vida —entre los 11 y los 14 anos—
una percepcion diferenciada de sus cuerpos, del uso
de sus cuerpos (aprendizaje en el caso de los nifios,
proteccion en el caso de las nifias), de la sexualidad
(activa en el caso de los nifios, pasiva en el caso de
las niflas), de sus capacidades para controlar el en-
torno, de los roles al interior de sus hogares y de las
fuentes de realizacién personal, entre otros temas.

En el ambito politico, el autoritarismo y el
clientelismo constituyen practicas que no sélo han
mermado el potencial participativo de los ciudada-
nos en la toma de decisiones de procesos que afec-
tan sus vidas, incluyendo la toma de decisiones de
politica publica, sino que también han frustrado la
evolucion de la institucionalidad del pais.

Este Informe invita a la reflexion sobre las ac-
ciones o medidas a tomar en el corto, mediano y lar-
go plazo para consolidar una identidad compartida,
incrementar la tolerancia, moderar la polarizaciéon y
aumentar la conflanza ciudadana en las institucio-
nes y los representantes politicos. Cambiar el patrén
de la historia salvadorefia y avanzar en el consenso
de politicas publicas, cuya prioridad sea el bienestar
de la poblacién, supone reconocer quiénes son los
salvadorefios, como se valoran mutuamente, cémo

se relacionan y cémo toman decisiones.

DESAFIOS DE LA POLITICA
PUBLICA EN AMBITOS CRUCIALES
PARA EL DESARROLLO HUMANO

El Informe advierte la urgencia de que la politi-

ca coloque en el centro de todos sus esfuerzos el
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desarrollo de las capacidades de las personas y la
construccién de un entorno potenciador para ellas.
El diagnéstico realizado establece tres ambitos fun-
damentales en donde deben disefiarse y ponerse en

marcha politicas publicas con un nuevo enfoque.

Ambito 1. Hogar: piedra angular
del bienestar

Desde el enfoque de capacidades (Nussbaum,
2011), el hogar mas que la vivienda que se habita
(Fernandez, 2002) se concibe como el espacio en
donde la persona crece y se desarrolla, asi como el
espacio fisico que proporciona abrigo y seguridad.
El hogar es la familia que cria y que toma decisiones
fundamentales para el futuro, particularmente en
lo relacionado a educacion y salud; y es el ambiente
de resguardo emocional necesario para convertirse
en un adulto con la capacidad de ser feliz.

Elhogar en que se nace puede significar la pro-
mesa de una vida llena de opciones o la perspecti-
va, casi irreversible, de una vida en la pobreza. En
este sentido, las estadisticas (PNUD y ESEN, 2013)
dimensionan la importancia del hogar en la vida
de un ser humano y la manera en que este se con-
vierte en alas para unos o en cadenas para otros.
Nacer en un hogar desestructurado puede signi-
ficar muchas limitaciones para una persona, sobre
todo en ausencia de un sistema de cuido formal
que permita aliviarlas.

En El Salvador, los datos indican que cuando
la persona crece en un hogar con la madre ausente
estudiard, en promedio, 1.2 aflos menos que aquel
que crece con ella. De hecho, 28 % de las personas
que experimentaron antes de los 18 afos el falleci-
miento o muerte de alguno de sus padres no realizé
estudios formales, y una proporcién similar alcanzé
Unicamente el nivel primario (PNUD y ESEN, 2013).

Las investigaciones cualitativas (PNUD, 2013)
muestran también una relacién directa de la par-
ticipacion de adolescentes y jovenes en pandillas

con el hecho de haber crecido en hogares donde el
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padre estd ausente durante la nifiez. Muchas dina-
micas de desestructuracién familiar han sido in-
fluidas por otros factores, como las migraciones y
el conflicto armado, a los que se suma la influencia
de fendmenos mas actuales como la violencia.

Por otra parte, la inadecuada calidad de la vi-
vienda en la que se crece tiene un efecto nocivo en
las oportunidades de las personas, no solo por lo
que significa vivir en un lugar que no es idéneo,
sino también por las circunstancias humanas que
rodean la precariedad. En el pais, un 26 % de los
menores de 18 afios crece en viviendas con priva-
ciones materiales (techo, pared o piso) (MINEC-
DIGESTYC, 2012).

Entre las personas consultadas por el PNUD,
una de las mayores angustias que provoca la po-
breza es no tener la capacidad para dar a los hijos
un lugar que les garantice seguridad y confort fi-
sico. Les resulta especialmente doloroso ver a los
hijos pasando la temporada de lluvias en un hogar
con techo deficiente (PNUD, 2012a).

Adicionalmente, existe una relacién estadistica
entre las condiciones de la vivienda y los afios de
estudio. Un nifio que vive en una casa con alguna
carencia material puede acumular hasta 3 afios me-
nos de estudio que otro que no la padece. Un efecto
similar tiene en los afios de educacion crecer en una
casa con privaciones de servicios (luz, agua y sanea-
miento). Los hogares con carencias se concentran
dramaticamente en la zona rural, lo cual contribuye
a profundizar la ancestral brecha territorial.

La construccién de una sociedad mas justa,
en donde la cuna no sea destino, inicia por asegu-
rar a cada nifio y nifa la posibilidad de crecer en
condiciones de dignidad. Esto implica el disefio de
politicas que relacionen dreas que parecen no vin-
culantes entre si, como redes de cuido y educacién
inicial, con politicas de vivienda y saneamiento.
Aunque parezcan desvinculadas tienen un objeti-
vo central: derribar las barreras que el origen pue-
de significar para un nifio o nifa salvadorefio en

su camino al bienestar.



Ambito 2. Educacién: escuela
publica como pilar del desarrollo
humano

El primer ciclo de vida (infancia y adolescencia) es
el periodo fundamental para invertir en el desarrollo
de capacidades y en la formacién de los valores que
ayudan a crear un clima de cohesidén social (CEPAL,
2011) que, a su vez, sirva de base para edificar un
pais de oportunidades para toda la poblacion.

La educacion formal no puede considerarse
un factor de transformacién que actia en el vacio
(Bourdieu y Passeron, 1970). Al contrario, funcio-
na 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
anos de edad promedio, las nifas y los nifilos han
acumulado una historia que es decisiva para el desa-
rrollo de sus capacidades dentro del sistema educa-
tivo y para, mas adelante, transformarlas en oportu-
nidades 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 enfo-
que del desarrollo humano debe constituir un es-
pacio de formacién de la humanidad de cada cual,
brindando una educaciéon de calidad que sea perti-
nente en su entorno (Nussbaum, 2011).

En El Salvador, la escuela publica no halogrado
consolidarse como pilar para el desarrollo huma-
no. Por el contrario, desde sus origenes, el sistema
educativo ha cumplido una conocida funcién dife-
renciadora. La educaciéon ha funcionado como una
certificacién de su condicién de pobreza para los
sectores desaventajados, y provee credenciales ade-
cuadas a los no pobres. En otras palabras, el sistema
educativo salvadorefio no ha estado al servicio dela
formacién de la conciencia de un “nosotros”.

A lo anterior se suma la deficiente calidad de

la educacién que recibe la poblacién salvadoreia.
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El Estudio Internacional de Matematicas y Cien-
cias (TIMMS, por sus siglas en inglés) ubicé a El
Salvador, en el afio 2007, en la posicion 45 entre 48
paises examinados, y las evaluaciones realizadas a
partir de las notas de la Prueba de Evaluacion de
Aprendizajes para Educacién Bésica se han man-
tenido en la calificacidon de “regular” desde que se
inicié su aplicacién (MINED, 2011). La educacion
media también sigue planteando importantes de-
safios para el pais, ya que concentra la matricula
mads baja y altas tasas de desercién.

La pertinencia de la educacién, a saber, la cali-
dad de la educacion al servicio del mercado laboral,
también se constituye en un reto importante del sis-
tema educativo salvadorefno. Un pais con altas tasas
de subutilizacién de capacidades y una tasa tan baja
de trabajo decente debe cuestionarse en serio la ma-
nera de reforzar la vinculacion entre la oferta educa-
tiva y las demandas del mercado de trabajo.

Los problemas de acceso inequitativo a cen-
tros escolares (especializados en estimulacién
temprana, asi como centros escolares de educa-
cién basica y superior), sumado a los déficits de
calidad del sistema educativo y de su pertinencia,
reproducen oportunidades desiguales para el de-
sarrollo cognitivo, lingliistico y socioemocional
de personas que podrian tener un papel sustantivo
en el desarrollo de El Salvador.

El Salvador debe avanzar en la construccion
de nuevas politicas educativas sobre la base de las
experiencias vividas, positivas y negativas, res-
pondiendo a la pregunta sobre qué debe hacerse
para contar con un sistema educativo eficiente,
equitativo y de calidad ante los desafios del siglo
XXI. Cuestiones fundamentales como el rol de
la educacion para la formacién de ciudadania, la
cohesion social, la calidad docente y la movilidad
social deben ser elementos claves de este proceso
de construccidn, sobre todo si se toma en cuenta
que en el largo plazo el éxito de un sistema edu-
cativo se evalta a la luz de dos criterios: la capa-

cidad de forjar una ciudadania cohesionada tras
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una visién de pais y la calidad del trabajo que las
personas obtienen en la medida que aumentan su

nivel educativo.

Ambito 3. Trabajo: el motor para
el despliegue de capacidades

A pesar de los cambios en las apuestas econémicas
que ha realizado El Salvador a través de los distin-
tos modelos de desarrollo, el mercado laboral no
ha sido capaz de ofrecer un numero de trabajos de-
centes (con remuneracién justa, proteccién social,
condiciones de seguridad en el trabajo, posibilida-
des de desarrollo personal, reconocimiento social
e igualdad en el trato para mujeres y hombres) co-
herente con las tasas de crecimiento de la fuerza
laboral. Asi, el mercado laboral de El Salvador no
permite a la mayoria de personas desarrollar sus
capacidades, desplegar su potencial y procurarse
los medios para alcanzar el bienestar.

Las personas desarrollan su potencial en el
trabajo y por esto es fundamental entender la me-
dida en que el entorno socioeconémico apoya el
mercado laboral, analizando la evolucién histé-
rica de sus variables en el pais. Por un lado, una
tasa de desempleo relativamente baja y estable, de
alrededor del 10 %, entre 1950 y el 2012, hace su-
poner equivocadamente que la falta de trabajo no
ha sido un gran problema para el pais. El Salvador
sobrelleva, sin embargo, una tasa de subempleo
persistentemente alta que no ha variado significa-
tivamente en més de 50 afios. Unicamente 20 de
cada 100 personas integrantes de la poblacién eco-
ndémicamente activa gozan de un trabajo decente.
Esto evidencia el poco valor que la politica publica
le ha conferido al mercado laboral como espacio
para que las personas se realicen y consigan los
medios para alcanzar el bienestar.

A los bajos niveles de acceso a trabajo decente
se suma el deterioro del poder adquisitivo de los
salarios. Por ejemplo, el salario minimo agrope-

cuario ha perdido, entre 1965 (cuando se instala)
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y el 2012, alrededor del 77 % de su poder adquisi-
tivo. A su vez, los salarios minimos en la industria,
el comercio ylos servicios han perdido casi el 65 %
de su poder adquisitivo desde su instauracion en
1970. Es comprensible entonces que la ciudadania
salvadorefa se sienta abandonada en términos de
oportunidades laborales, y se frustre ante el hecho
de que en este pais se puede seguir siendo pobre a
pesar de trabajar duro.

La explicacion economicista de esta falencia
es que siendo los trabajadores insuficientemente
productivos, “no merecen” recibir mayores sa-
larios o beneficios. Sin embargo, desde la légica
del desarrollo humano, el problema de la pro-
ductividad es resultado de la falta de inversién en
el desarrollo de las capacidades de las personas.
Estas inversiones, que deben hacerse de manera
oportuna, requieren educacion de calidad para el
desarrollo de las capacidades, y condiciones labo-
rales de dignidad para permitir su despliegue en
el mercado laboral. Si la oferta de mano de obra
no calificada en el pais es abundante y la demanda
inestable, los salarios reales de este tipo de trabajo
se mantienen bajos.

La situaciéon del mercado laboral se vuelve
mds compleja cuando se introduce una perspecti-
va global. Efectivamente, la mayoria de emigrantes
de origen salvadorefio son mano de obra no califi-
cada que suple una demanda laboral no satisfecha
en Estados Unidos. Diriase que, en este caso, la fal-
ta de preparacion estd actuando a su favor, ya que
su tasa de desempleo es menor (10.1 %) que la del
promedio de los emigrantes originarios de otras
naciones latinoamericanas (10.7 %). Este dato se
correlaciona con el hecho de que solo 5.9 % de los
emigrantes mayores de 25 afios procedentes de El
Salvador tiene estudios universitarios en compa-
raciéon con un 27.2 % de los que proceden de otros
paises de Latinoamérica.

Este enfoque es relevante porque aunque se
corrigieran las distorsiones del mercado laboral, se

mantendra la fuerza centrifuga que arrastra a los



salvadorefos y salvadorefias de baja calificacién a
emigrar con los costos que esto tiene para la socie-
dad. Esto indica que es importante no solo buscar
soluciones locales a problemas que tienen aristas
globales, ya que El Salvador y Estados Unidos tie-
nen una relacién transnacional que debe tomarse

en cuenta en el disefio de ciertas politicas publicas.

EL FENOMENO DE LAS PANDILLAS
AMENAZA AMBITOS CRUCIALES
PARA EL DESARROLLO HUMANO

El Estado, pese a sus esfuerzos, sigue sin encon-
trar la manera de dar respuesta a la demanda de
seguridad de parte de la ciudadania. La escala-
da de homicidios ha posicionado a El Salvador
como uno de las naciones mas violentas de la
region, con tasas récord de homicidios que, an-
tes de la tregua entre las dos principales pandi-
llas (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 afios de
edad. En otras palabras, lo que antes era concebi-
do como una disputa entre adolescentes rebeldes,
marginados y victimizados, se ha convertido en
los tltimos aflos en la principal fuente generadora
de temor e inseguridad en el pais.

El problema delas pandillas, en buena medida
ligado ala falta de oportunidades y ala migracién,
ha evolucionado de tal manera que constituye un
auténtico desafio parala sociedad salvadoreiia, ya
que estd minando la efectividad de instituciones
cuyo rol central es precisamente desarrollar y po-
tenciar las capacidades de las personas. Ambitos
como la familia, la escuela y las comunidades se
ven especialmente amenazados por este proble-
ma, que compromete tanto el presente como el
futuro del paifs.

Las pandillas estdn transformando las dina-

micas intrafamiliares, en tanto se generan diver-
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sas formas de respuestas —rechazo, resignaciéon
o complicidad— ante la presencia de miembros
pandilleriles en las familias; o bien, surgen nue-
vas generaciones de familias con madres y padres
pandilleros.

Cabe mencionar que a diferencia de otros pai-
ses, donde la afiliacién a la pandilla es temporal,
en El Salvador el ingreso es permanente. En conse-
cuencia, cualquier proceso de emancipacién pos-
terior o de cambios en las condiciones personales
o familiares es acompanado por la pandilla, y no
implica impedimentos para continuar pertene-
ciendo a ella. Asi, los jévenes que se convierten en
padres y madres deben distribuir su tiempo entre
la pandilla y sus nuevos roles.

Estos escenarios no son exhaustivos, pero si
indicativos de las tensiones y transformaciones a
que estd sometida la familia debido al fenémeno
de las pandillas. En estos escenarios, la capacidad
protectora, social, cultural y afectiva de la familia
se ve afectada severamente, y se debilita como dm-
bito potenciador de las capacidades de las personas
desde un punto de vista del desarrollo humano.

La escuela tampoco esta exenta de amenazas.
De hecho, su efectividad como dmbito crucial
para el desarrollo de las capacidades de nifios,
niflas y adolescentes estd siendo mermada por las
pandillas. Existe evidencia que indica que la pre-
sencia de miembros pandilleriles en el aula ha de-
teriorado la figura de autoridad del docente, que
el control territorial que ejercen en los entornos
de las zonas escolares es motivo importante de
desercion escolar, que las estructuras de mérito se
corrompen en escuelas que son tomadas por las
pandillas, y que la escuela publica ya no es perci-
bida como un espacio de proteccién, sino como
uno de riesgo.

Por su parte, la presencia de pandillas pro-
fundiza los factores de riesgo para los jévenes que
viven y coexisten en las mismas comunidades.
Muchos de ellos consideran a las pandillas como

un referente de “éxito”. El pandillero encarna la
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idea de que vale la pena buscar el prestigio social
a pesar de los peligros: la ilegalidad; “la muerte, el
hospital o la carcel”. Particularmente vulnerables
a este discurso son los jovenes con aspiraciones
que van alla de sus propias posibilidades —diver-
sidn, fiestas, sexo, alcohol— que pueden conseguir

con la pandilla.

EL PAIS NECESITA FORJAR UNA
NUEVA CIUDADANIA

Existen al menos dos condiciones indispensables
para cambiar el rumbo del pais: se debe dejar de
actuar como si la politica fuera un asunto exclu-
sivo de los politicos, y se debe trabajar para cons-
truir una vision de pais donde los salvadorefios y
salvadorefas se reconozcan “como miembros ple-
nos de una comunidad de ciudadanos y como ac-
tores eficaces en su desarrollo” (PNUD, 2012).

El desarrollo humano postula que la politica pa-
blica debe potenciar las capacidades de las personas
para alcanzar el bienestar. La visidn recogida en las
consultas (PNUD a, 2012; PNUD b, 2012; PNUD-
ESEN, 2012; SNU, 2013) atribuye al Estado la res-
ponsabilidad exclusiva de echar a andar estas politi-
cas. Este equivoco puede provenir del hecho de que
es este quien las institucionaliza y formula como le-
yes, decretos, ordenanzas, planes, presupuestos, etc.

Sin embargo, la democracia exige compro-
misos de diferentes actores sociales, incluyendo
intervenciones puntuales en el proceso de formu-
laciéon y ejecucién de la politica publica. Por varias
razones, no se debe dejar trabajando a solas al esta-
mento politico. Entre otras, porque la duracién de
los ciclos politicos (elecciones presidenciales cada
cinco afos, y de diputados y concejos municipales
cada dos) hace que la visién de largo plazo no sea
siempre una prioridad; y porque las personas que
viven las problematicas concretas dia a dia, suelen
tener una sensibilidad diferente haciala manera en

que deben resolverse.

SINOPSIS

La agenda de politica publica debe ser un pro-
ceso en el que el estamento politico interactda con
el resto de la ciudadania. La politica ptblica faci-
lita a los lideres del pais enfrentar muchos de los
problemas sociales més acuciantes. Sin embargo,
nunca lograra su cometido si no se cuenta con la
accién de una ciudadania comprometida con asu-
mir el rol politico que le corresponde.

La accién ciudadana se complementa con la
evaluacion de las politicas publicas. Esta practica
no debe tener como tnico objetivo las auditorias
economicas y el control normativo, sino que debe
estarligada a aspectos sociales yala participaciéon
delos actores involucrados. Se trata de llevar ade-
lante un proceso de observacion, medida, anali-
sis e interpretaciéon encaminado al conocimiento
de una intervencién publica que permita formu-
lar juicios valorativos sobre su disefio, puesta en

préctica, eficacia y los impactos logrados.

CONCLUSION

El presente Informe sobre Desarrollo Humano 2013
completa un ciclo de publicaciones, iniciado en
2001, mediante las cuales el PNUD ha ofrecido in-
formacioén, diagndsticos y propuestas destinadas a
elevar los niveles de bienestar de los salvadorefos
y salvadorefias. Desde el enfoque de capacidades,
el IDHES 2013 ofrece un marco de andlisis que
ayuda a los liderazgos del pais a distinguir y prio-
rizar aquellas politicas y programas que potencien
el desarrollo humano. Este Informe ofrece un nue-
vo enfoque para la elaboracién y puesta en marcha
de una serie de politicas publicas claves que, en
conjunto, le darian un viraje a la manera en que
se han venido haciendo las cosas en el pais. Para
hacer posible el cambio que necesita, El Salvador
requiere de un nuevo acuerdo politico, econémico
y social que defina una visién del desarrollo que le
lleve a convertirse en un pais de personas con alto

desarrollo humano.
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Una sociedad justa es una sociedad
Inclusiva. Una sociedad en la que todos
tienen derecho a florecery surgir. Una en
la que la cuna nunca es destino. Una con
movilidad social
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En una sociedad justa debe ser posible que la gen-
te se sobreponga a las condiciones desfavorables
de su origen social y econdémico, y que salga ade-
lante por medio del esfuerzo y la constancia. Para
que el origen no sea un freno al desarrollo es nece-
sario que la persona encuentre mecanismos para
potenciarse: que se eduque, se entrene y, luego,
trabaje para procurarse el bienestar econémico,
social y emocional.

Tales mecanismos son producto, entre otros,
de intervenciones en el ordenamiento de distintas
facetas de la vida en un territorio conocidas como
politicas publicas. Estas, aunadas a la voluntad in-
dividual, son las llamadas a allanar los caminos
hacia ese bienestar. En particular, para aquellos
que quedan rezagados por las condiciones de su
nacimiento, que, al final, son cuestion de suerte.
Las politicas publicas, sin embargo, en si mismas
carecen de este potencial. La visién que motive su
creaciény su interés explicito en desarrollar las ca-
pacidades de las personas determinan su impacto,
en gran medida.

;Es El Salvador una sociedad con igualdad
de oportunidades? La respuesta es simple, pero
abrumadora en su fuerza y complejidad: el pais no
ofrece a su poblacion iguales oportunidades para
alcanzar el bienestar; tampoco permite a la mayo-
ria lograr sus aspiraciones basicas. Por eso buena
parte de su poblacién emigra, por eso el pais no
sale del remolino de violencia social, y por eso pa-
rece no cambiar.

Eso no es una ficcién o un drama; tampoco
es resultado de interpretaciones tedricas o acadé-
micas. Lo dice la gente, sin dudas y sin reparos:
personas en situacién de pobreza; representantes
empresariales y sindicales; hombres y mujeres de
diferentes edades, estratos socioeconémicos, y de
diversa formacién y orientacién sexual; asi como
individuos con discapacidades, entre otros. Mu-
chos perciben que el pais parece estancado.

Los salvadorefios han construido una socie-

dad que asigna valores desiguales a las personas en
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funcién de multiples factores; estos determinan, a
su vez, las oportunidades, la calidad de vida y la
posibilidad de sentirse integrante del todo social.
Como resultado, las opciones son limitadas y el
contexto de las actuaciones individuales no siem-
pre puede denominarse de libertad.

Las oportunidades y opciones se modelan
desde muy temprano en la vida. Como se vera mas
adelante, para muchos en el pais la posibilidad de
disefiar un proyecto de vida valioso se trunca des-
de la primera infancia; dicho de otra manera, se
decreta al momento de nacer, por la posicién de
sus progenitores en la escala social y por el tipo
de educacidn a la que se exponen desde una edad
temprana. Las historias de éxito y fracaso suelen
ser reproducidas de generacién en generacion.

Pero la cuna puede y debe dejar de ser ori-
gen y destino. Para ello, es necesario repensar la
nacién y reconocer sus desafios. Este es el primer
paso para avanzar de manera colectiva en la cons-
truccion de una sociedad con igualdad de oportu-
nidades, mds compatible con las aspiraciones de
la gente y con los fines del desarrollo humano. E1
paso siguiente es viabilizar ese proyecto con po-
liticas publicas acertadas, oportunas, efectivas y
consensuadas.

Esta seccién ofrece, a partir del enfoque de
capacidades, una breve evaluacién de la sociedad
salvadorefia desde diversos dngulos: la gente, sus
historias, sus aspiraciones y la frustracién de esas
aspiraciones; la sociedad, su pasado y su presente
de desigualdad y de falta de cohesién social. La sec-
cién advierte que la nacidn le ha fallado y le sigue
fallando a la mayoria de sus miembros, en tanto,
aun en el siglo XXI, no logra constituirse en una
sociedad equitativa que asegure a la poblacién la
realizacién de sus aspiraciones basicas. Concluye
que el desafio principal es transformar su politica
publica para eliminar las desigualdades institucio-
nalizadas y que acttie conforme al reconocimiento
de que “la verdadera riqueza de una nacién estd en

su gente” (PNUD, 1990).

REPENSAR LA SOCIEDAD SALVADORENA



CAPITULO 1

Transformar la politica publica
en un factor de cohesion social

LA GENTE: SUS HISTORIAS

El punto de partida para repensar la sociedad es
la gente: sus historias, trayectorias y desafios. Para
ello se presentan los relatos de Maria y Elena, dos
mujeres de contextos distintos, pero enfrentadas a
una serie de circunstancias —familiares, econé-
micas, sociales, entre otras— que configuran el
conjunto de oportunidades que determinan su ca-
lidad de vida, y en consecuencia, sus posibilidades
de alcanzar el bienestar. Sus vidas son brevemente
narradas y analizadas desde el enfoque de capaci-
dades, a fin de reflejar cémo el funcionamiento de
la sociedad —de sus instituciones y de su politica
publica— interacttia con las decisiones individua-

les y afecta el destino de las personas.

La historia de Maria

Maria es del campo. Ella y su familia viven como
colonos en una finca. La casa que habitan es de
adobe y tiene techo de teja. De su infancia, ella
recuerda claramente su vida en extrema pobreza

y también —con mucho dolor— la muerte de su
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padre yla de sus hermanos, el hambre y el esfuerzo
de su madre: si no trabajaba todo el dia, ese dia no
se comia en casa.

Maria, sus cuatro hermanos y dos hermanas
pasaban el dia sin supervisién, jugando como to-
dos los niflos. Sin embargo, de los siete, solo viven
ella y sus dos hermanas: dos hermanos murieron de
varicela, pues no habian sido inmunizados; otro de
neumonia, una de las enfermedades con mayor pre-
valencia entre los nifios salvadorenos (FESAL 2008
[ADS, 2009]); y el menor, de un golpe cuando se
cay6 de la hamaca en que dormia. Una tragedia tonta
que pudo haberse prevenido, segin reclama Maria.

Ella se fue de la casa a los diez afios enojada
con su madre, quien la sacéd de la escuela después
de que sus hermanas mayores quedaran embaraza-
das de sus companeros. Era una alumna brillante, la
mejor del cuarto grado, pero el miedo de la madre
ante otro embarazo precoz pesdé mds que el interés
y la voluntad de la hija de seguir estudiando.

Actualmente, a la edad de 20 aifios, trabaja
como jornalera en una finca. Gana USD 3.5 diarios,
el equivalente al salario minimo rural (MINEC y
DIGESTYC, 2012). Carece de seguridad social u

otra prestacién laboral. Su marido también trabaja
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en la agricultura y, por lo tanto, el ingreso de ambos
es necesario para la subsistencia en el hogar. Esto
preocupa a la joven, que estd embarazada y deberia
pronto dejar de trabajar. Probablemente no lo hard.

Buscar trabajo en la ciudad seria una opcién
para ganar un poco mds, pero Maria no sabe cémo
resolveria el cuidado de su hijo recién nacido. Po-
dria dejarlo con su abuela, pero tendria que sepa-
rarse de él durante la semana; si decidiera dejar
de trabajar para cuidarlo, lo sumiria en la pobreza

que ella misma vivié en su infancia.

La historia de Elena

Elena tiene 23 afios y vive en la ciudad. También
espera un hijo y le tocara ser la responsable de su
hogar. Juan, su marido, se fue “mojado” a Estados
Unidos en busca de una oportunidad para trabajar
0, como dicen muchos, en busca de una vida mejor.

Hace mas de dos meses que Juan se fue y
Elena no ha sabido nada de él. Estd preocupada
y tiene razén para estarlo. Ella sabe que, de las
miles de personas que emigran al afio, una gran
proporcién es deportada, muere o desaparece en
el trayecto. Asi, se preocupa por Juan y lo extraia,
pero, en el fondo, siente alivio por su partida. Des-
de que perdié su trabajo, Juan no era el mismo:
le gritaba y la amenazaba casi a diario. En alguna
ocasién, llegd a golpearla.

Elena es bachiller del instituto nacional de
su pueblo. Con doce afnos de educacidén, supera
por varios afios el promedio educativo nacional.
Cuando se gradud estaba llena de ilusiones, pero
pronto se dio cuenta de que no habia trabajo en la
zona norte para ella. Sin embargo, no queria tra-
bajar la tierra pues habia estudiado para tener un
futuro diferente al de sus padres. Decidié mudarse
ala ciudad y encontré un trabajo en una farmacia
del centro. No tiene contrato ni prestaciones.

Al norte de San Salvador, en una casa en una

colonia populosa, vive Elena. Pero no vive sola: le
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alquila una pieza a una pupila para cubrir el alqui-
ler. Ella sabe que la zona es peligrosa: las pandillas
le dan la bienvenida y la despedida a diario. Ade-
mads de los riesgos en su colonia, Elena se enfrenta
a la inseguridad del transporte publico. Pasa un
promedio de tres horas al dia en el bus o el micro-
bus, entre su casa y su trabajo, y la han asaltado
varias veces. Carece de otra opcién de transporte.

Tendra a su hijo en el hospital publico y vera
quién se lo cuida para volver a trabajar lo antes
posible. Como no cuenta con cobertura de segu-
ridad social, no puede darse el lujo de dedicarse
por completo al bebé los tres meses que otorga la
ley. Algunas vecinas de la colonia cuidan nifios en
sus casas, pero Elena no sabe si confiar en ellas. Su
madre tal vez pueda ayudarla, pero vive en el norte
del pais. Dado que alli hay pocas oportunidades
laborales, Elena no se plantea volver. Puede optar
por dejar a su hijo con su madre y volver a la capital

a trabajar, pero no quiere pensar en eso por ahora.

La historia de muchos
salvadorenos

Las historias de Maria y Elena pueden ser perfec-
tamente la historia de muchos salvadorefios. Am-
bas representan, como mujeres, al 52.3 % de la po-
blacién nacional (MINEC y DIGESTYC, 2012).

En el caso de Maria, los materiales de las pa-
redes (adobe) y del techo (teja) de su vivienda, por
ejemplo, corresponden a los del 29.5 % y 46.3 %
de los hogares rurales, respectivamente. El nivel
educativo de la joven es el que logra una persona
promedio en el drea rural: 4.4 afios (MINEC y DI-
GESTYC, 2012), y el motivo por el cual abandoné
la escuela —la prohibicién de los padres— es una
razon de peso para el 14.5 % de los menores que
desertan del sistema educativo.

Por su parte, Elena, en tanto jefa de hogar,
comparte la situacion del 35.1 % de los hogares del

pais. Asimismo, tristemente, es parte del 33.7 %
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de las mujeres que son violentadas por sus parejas,
segun datos de Medicina Legal* para el 2011. Las
condiciones laborales de ambas mujeres tampoco
son atipicas: el 73.1 % de los trabajadores en el pais
carecen de acceso a los sistemas de seguridad so-
cial (MINEC y DIGESTYC, 2012).

Mas alla de las cifras, estas dos historias
muestran ejemplos de personas que tienen frente
a si una eleccién tragica (Nussbaum, 2011; Sen,
1999); es decir, decisiones que no son libres porque
comprometen el propio desarrollo humano y el de
sus hijos; decisiones que no les permiten avanzar

paralograr un nivel real de bienestar.

La sociedad salvadorena desde
el enfoque de capacidades

El enfoque de capacidades constituye un marco
normativo para evaluar el bienestar individual y los
arreglos sociales, el disefio de politicas y la formu-
lacién de propuestas para el cambio social. Su prin-
cipal caracteristica es el énfasis en aquello que la
gente es capaz de ser y hacer; es decir, en la libertad
de las personas para llevar una vida que valoren.
Este enfoque brinda las bases tedricas del pa-
radigma de desarrollo humano —concebido como
el proceso mediante el cual se expanden las liberta-
des— y proporciona herramientas para conceptua-
lizar y evaluar los problemas y obstaculos que en-
frentan los individuos, desde sus diversos ambitos
sociales, para alcanzar el bienestar. La expansién de
las libertades no depende tinicamente de las perso-
nas (de su esfuerzo o voluntad), sino también de la
manera en que se configuran y distribuyen las opor-
tunidades en una sociedad, y de las garantias que
esta brinda para el acceso igualitario a las mismas.
Desde este enfoque (ver figura 1.2), el desarro-
llo humano es el resultado de un conjunto de ele-
mentos: el entorno en el que alguien nace y crece, el
cual establece las reglas del juego de la sociedad; las

instituciones y las politicas publicas, que constitu-
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yen medios (o factores de conversién) para crear y
expandir capacidades asi como elementos del con-
texto que condicionan los conjuntos de oportuni-
dades disponibles para la gente; y, finalmente, los
atributos o caracteristicas individuales. La politica
publica estd llamada a identificar y potenciar, por
un lado, los espacios fértiles para la intervencion
con miras a lograr un alto desarrollo humano; vy,
por otro, a identificar y neutralizar las desventajas
que corroen esta posibilidad (Nussbaum, 2011).
En consecuencia, la politica publica debe ac-
tuar desde sus diversos ambitos —educacién, sa-
lud, empleo, proteccién social, entre otros— para
desarrollar al maximo y a lo largo del ciclo de vida
las capacidades de las personas. Estas capacidades
son de tres tipos: innatas, internas y combinadas
(Nussbaum, 2011). Las capacidades innatas son
aquellas con las que se nace, como por ejemplo, la
inteligencia. Las capacidades internas son las capa-
cidades innatas pero entrenadas u educadas; es de-
cir, convertidas para ser utiles, o en otras palabras,
con potencial para ser. Finalmente, las capacidades
combinadas son aquellas que efectivamente se uti-
lizan y despliegan para el logro del bienestar. Estas
ultimas son las que aumentan las libertades indivi-
duales y constituyen un potencial para hacer.
Entender la sociedad desde el enfoque de capa-
cidades permite identificar las politicas publicas que
favorecerian que una capacidad interna se potencie
y despliegue como opcidn real. Las oportunidades
para hacerlo no deben estar disponibles de manera
temporal o desigual; por el contrario, deben consti-
tuirse en un abanico permanente de opciones. En

esto la politica publica puede ser de mucha ayuda.

Complementariedad con otros enfoques
relacionados con el desarrollo humano

El enfoque de capacidades estd relacionado con los
enfoques de desarrollo de capacidades y de compe-
tencias, pero esos tres conceptos no son equivalen-

tes. En este apartado se aclaran algunas confusiones
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en su uso y se explica como los tres estan vinculados
con el desarrollo humano y pueden resultar comple-
mentarios, aunque no compartan una misma base
conceptual o filoséfica.

Una fuente de confusién, de orden semantico,
deriva del uso indistinto del término capacidades
en castellano para referirse a dos conceptos dife-
rentes en inglés: capacidades o capability/capabi-
lities, de acuerdo con los planteamientos tedricos
de Amartya Sen y Martha Nussbaum; y desarrollo
de capacidades o capacity development/building,
término ampliamente utilizado por la coopera-
cién y en los proyectos de desarrollo.

El enfoque de capacidades (Sen y Nussbaum) es
un marco normativo para evaluar el bienestar indi-
vidual y los arreglos sociales, el disefio de politicas y
la formulacién de propuestas para el cambio social
(Robeyns, 2005). Enfatizalo que la gente es capaz de
ser y hacer; es decir, la libertad de las personas para
llevar una vida que valoren. Brinda las bases tedricas

del paradigma de desarrollo humano al concebirlo

FIGURA 141
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como el proceso en el que se expanden las libertades
al tiempo que proporciona herramientas para con-
ceptualizar y evaluar los problemas y obstaculos que
enfrentan los individuos, desde sus diversos ambitos
sociales, para alcanzar el bienestar. Otras caracteris-
ticas del enfoque son su multidimensionalidad, mul-
tidisciplinariedad, el reconocimiento a la diversidad
humana, el énfasis en los fines humanos, la justicia
y la reduccién de la pobreza. Desde este enfoque,
las instituciones constituyen medios para crear y ex-
pandir capacidades asi como elementos del contex-
to que condicionan los conjuntos de oportunidades
disponibles para las personas.

El enfoque de desarrollo de capacidades, en
cambio, busca fortalecer las capacidades de los sec-
tores publico y privado para apoyar —de manera
efectiva y sostenible— el logro de los objetivos de
desarrollo trazados por los paises, objetivos que
pueden (o no) ser compatibles con un enfoque de
desarrollo humano o de competencias. El enfoque

de desarrollo de capacidades no solo se usa para

Enfoque de desarrollo de capacidades: niveles de fortalecimiento de

aceoedzatno

NIVEL INDIVIDUAL

Fuente: Elaboracion propia basada en Hite y de Grauwe (2008) y Thomas (2006)
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comprender cudles obstaculos impiden a los paises
alcanzar el desarrollo, sino que también realiza in-
tervenciones que mejoren las habilidades requeridas
para lograr estos resultados y asegurar la apropia-
cion de los paises en los diversos procesos involu-
crados. En este sentido, distingue entre varios nive-
les de fortalecimiento de habilidades —individual,
organizacional, institucional y de contexto— y su-
pone la necesidad de articular e integrar los esfuer-
zos en estos niveles a fin de potenciar la efectividad
de las intervenciones. Este enfoque suele recurrir
a diferentes estrategias, como por ejemplo la puesta
en marcha de planes de capacitacién, intercambios,
asesoria en politicas, redisefio y alineacion de pro-
cesos y estructuras organizativas, implementaciéon
de reformas en marcos legales, entre otras.

Una segunda fuente de confusién, también de

orden semdntico, se origina en los significados en

castellano de los términos capacidades y compe-
tencias, usados con regularidad en los ambitos edu-
cativos y laborales. En ambos casos, los términos
hacen referencia a un conjunto de habilidades.

De manera general, el término competencias se
distingue de otros en tanto integra conocimientos,
habilidades, valores, actitudes y comportamientos;
por su parte, el enfoque enfatiza la identificacién
y formaciéon de aquellas competencias requeridas
para la resolucién de problemas que se originan en
un contexto dado. El enfoque surgié en el &mbito de
administracion de recursos humanos centrado en el
desempeno individual y funcional; posteriormente
se adoptd en el ambito educativo para el desarrollo
de programas que trascendieran la transmisién de
conocimientos y contribuyeran a la formacién de
personas con capacidad de resolver los problemas

del entorno (ver cuadro 1.1).

CUADRO 141

Criterio Enfoque de capacidades

Tipo de enfoque Normativo, ético

Enfasis

una vida que se valora

Orientacion
individual

Conceptos claves

Dimension politica
formacion social

Alcance y estructura

La capacidad de optar por una accién o un
comportamiento; la libertad de elegiry vivir

Interna, guiada por el ejercicio de la libertad
Libertad, autonomia, agencia
Explicita; reafirma la nocién de una trans-

Individual y social: Existen diferencias indivi-
duales, asi como también elementos de con-
texto y de la estructura social que condicio-

Diferencias entre enfoque de capacidades y enfoque de competencias

Enfoque de competencias

Funcional

Elresultado, el logro de una accién
o comportamiento; la solucion de
un problema

Externa, satisface demandas del
entorno

Habilidades para la solucion de
problemas

No explicita, supone un funciona-
miento dado de la sociedad

Individual: la persona es capaz de
incorporar elementos luego de un
proceso de aprendizaje

nan recursos y factores de conversion

Esfera del conocimiento
(Habermas, 1968)

Rol de las instituciones

Interés emancipador

Contemplado. Las instituciones tienen el

Interés técnico

No necesariamente contemplado

potencial de contribuir a las libertades

Monitoreo y evaluacion

No necesariamente observables

Observables

Fuente: Elaboracién propia con base en Lozano, Boni, Peris y Hueso (2012)
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En suma, los enfoques de capacidades, de-
sarrollo de capacidades y competencias son dife-
rentes, pero no necesariamente contradictorios.
El primero da rumbo y contenido a la politica pa-
blica, destacando que la finalidad de la misma es
el ser humano —diverso y complejo— desde una
perspectiva filosofica y critica que valora de forma
intrinseca la libertad de ser y hacer. Al igual que
el enfoque de desarrollo de capacidades, reconoce
la importancia de las instituciones, pero no con-
centra su atencién en el desempeqno de las mismas
ni sugiere o formula estrategias para mejorar su
funcionamiento; aunque si brinda lineamientos
para evaluar su desempefo segun la efectividad
en expandir las libertades y oportunidades de las
personas. Por su parte, el enfoque de competen-

cias se centra en las habilidades de los individuos

y se complementa con el enfoque de desarrollo
de capacidades en el nivel individual. Finalmen-
te, todos los enfoques reconocen la complejidad y

multidimensionalidad de los seres humanos.
Las capacidades de Mariay Elena

Los casos de Maria y Elena presentan historias de
capacidades no desarrolladas o no realizadas. Cul-
minan, como se mencioné antes, en elecciones no
libres al ser producto de la tinica opcion disponible
y, en consecuencia, perjudican su desarrollo hu-
mano y el de su descendencia. Los problemas de
ambas mujeres no se circunscriben a su situacion
actual. Ellas recorrieron un camino, en el que tam-
poco tuvieron una amplia gama de opciones posi-

bles. Estas fueron determinadas —y en muchos

FIGURA 1.2 | Sintesis del enfoque de capacidades

fisicas del hogar
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Fuente: Elaboracion propia basada en Nussbaum (2011) y Robeyns (2005)
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casos— restringidas por sus familias, el entorno
socioecon6émico, pero, sobre todo, por la ausencia
o insuficiencia de politicas publicas en favor de su
desarrollo humano.

Sus historias también ilustran como, a lo lar-
go de la vida de una persona, las oportunidades se
van reduciendo hasta casi desaparecer. Maria, en
su infancia, crecié en medio de carencias. Su pa-
dre murié y no tenia un sistema de protecciéon que
garantizara minimos de bienestar a los suyos. Le
falté alimentacion debido a la pobreza de su ma-
dre y no tuvo acceso a un buen sistema preventivo
de salud (controles de nifio sano y vacunacién),
lo cual cost6 la vida de sus hermanos. Su madre
analfabeta, frente al miedo de que Maria se em-
barazara precozmente, decidi6 retirarla del siste-
ma educativo, truncando su futuro sin saberlo. La
joven no tuvo la oportunidad de desarrollar todo

su potencial. Ahora, le es dificil expresar sus ideas,

RECUADRO 1.1

no entiende todo lo que lee y le cuesta resolver pro-
blemas complejos. En otras palabras, no pudo con-
vertir sus capacidades innatas.

Elena naci6 con menos carencias y, a diferen-
cia de Maria, logré terminar la escuela. Sin embar-
go, crecid en una zona deprimida econdmicamen-
te, sin oportunidades laborales. Ademads, obtuvo
su bachillerato del sistema publico, lo cual no le
garantizé un buen trabajo, por lo que termino in-
sertdndose en condiciones laborales desventajosas.
Es decir, aun habiendo desarrollado algiin nivel de
capacidades, la sociedad no le proporciond opor-
tunidades para lograr un mejor nivel de vida.

El enfoque de capacidades permite concluir
que a Maria y a Elena les ha fallado la sociedad
salvadorefia en tanto no ha creado las condiciones
para que ellas desarrollen plenamente su potencial
y elijan libremente un camino que las conduzca

al bienestar. Una nacién que busca el desarrollo

El caso de Boca Poza: la incompatibilidad entre pobrezay desarrollo humano

Boca Poza es una comunidad pobre ubicada en el municipio de Cangrejera, del departamento de
La Libertad. Todos sus habitantes afirman que les gusta el lugar, pese a las carencias. Pese a no
tener un lugar cercano para continuar sus estudios; pese a no tener unidad de salud cerca; pese a
no haber trabajos cerca; pese a no haber nada cerca. Les gusta, pero nadie sabe explicar muy bien
por qué. Es el lugar donde siempre han vivido, dicen. Ya estan acostumbrados a no tener nada. No

existe otra realidad.

El aislamiento de los habitantes de Boca Poza no es solo fisico. Es también psicolégico, o como al-
gunos dirfan, mental o subjetivo. La dificultad para visualizar otra vida es producto de la marginacion
en la que viven. Boca Poza es una realidad con posibilidades restringidas; una realidad que impone
frenos a la capacidad de proyectarse un futuro diferente; una realidad que los separa del mundo de

“allé afuera”, que con razon les asusta.

La pobreza es una realidad sin salidas posibles; una en la que las oportunidades no existen ni objetiva
ni subjetivamente. Eso la vuelve tan persistente. Por ello es necesaria la voluntad y el compromiso de
una sociedad en su conjunto para erradicarla. Dado que la pobreza es la manifestaciéon misma de la
ausencia de oportunidades para alcanzar el bienestar, la sociedad salvadorena no puede considerarse

justa o proclive al desarrollo humano.

Fuente: Elaboracién propia con base en PNUD (2012a)
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humano no puede restringir sistematicamente las
opciones de sus miembros, vulnerar sus dignida-
des o fomentar la desigualdad; por el contrario,
debe brindar posibilidades reales para que todas
las personas puedan construir un proyecto de vida

que tenga valor intrinseco para ellas.

LA SOCIEDAD: CONTRASTES
ENTRE ASPIRACIONES Y LOGROS

Las aspiraciones de la gente son un elemento im-
portante para configurar la politica publica, no solo
porque dan significado —objetivo y subjetivo— a
la nocién de bienestar, sino también porque orien-
tan las prioridades que debe tener un Estado para
asegurar a sus miembros el logro de ese bienestar.
Esta seccién resume las principales aspira-
ciones o dimensiones de bienestar identificadas
por los salvadorenos y los significados conferidos
aellas,luegolas contrasta conlarealidad, es decir,
con sus niveles de realizacion. El resultado reve-
la la existencia de importantes brechas: entre las

aspiraciones y los logros de la gente, dado que los

individuos, en promedio, han alcanzado niveles
de bienestar muy inferiores a lo deseado; y entre
los niveles de realizacidon, dadas las extensas des-
igualdades que se observan entre las personas en
funcién de variables tales como el drea geografica

de residencia, el sexo o el quintil de ingresos.

Las aspiraciones de la gente: estar
bien y estar mejor

Para los salvadorefios y las salvadorefias, la nociéon
del bienestar es multidimensional. De acuerdo
con las diversas y extensas consultas conducidas
por el PNUD, el bienestar se define en torno a cua-
tro grandes dimensiones relacionadas entre si: las
condiciones del hogar, la salud, la educacién y el
trabajo (ver figura 1.3). Desde la perspectiva de la
gente, estar bien y progresar supone accesos ade-
cuados y mejoras en estas dimensiones.

Vale la pena reiterar que estas dimensiones
no son las Unicas necesarias para el bienestar;
pero si son las prioritarias. Su importancia varia

segun la posiciéon que las personas ocupan en la

FIGURA 1.3 | Las principales dimensiones del bienestar para la poblacién salvadoreia

CLIMA DE SEGURIDAD
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condiciones
del hogar
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Fuente: Elaboracion propia con base en PNUD (2012a, 2012b) y SNU (2013)
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sociedad Y, en consecuencia, segl’ln sus posesiones
y carencias. El clima de inseguridad, una de las
quejas mas frecuentes de la poblacién, es percibi-
do como una caracteristica del entorno, externa a
las dimensiones identificadas, pero que puede fa-
cilitar, postergar u obstaculizar las posibilidades
de alcanzar el bienestar. A continuacién se descri-
be el significado que tiene para la gente cada una

de estas dimensiones.
Condiciones del hogar

Las condiciones del hogar hacen referencia ala po-
sibilidad de las personas de disponer de un espacio
que les brinde el sentido mas bédsico de proteccion
y resguardo, de seguridad presente y futura, del
control de sus vidas y de su entorno. Contempla
la tenencia de una vivienda, su materialidad y el
acceso a servicios basicos, pero trasciende estos
aspectos objetivos y adquiere un valor central que
se asocia con la certidumbre y la dignidad misma.

Tener una vivienda adecuada es la prioridad
mas apremiante para quienes viven en situacién
de pobreza (PNUD, 2012a). De hecho, la falta de
vivienda determina la verdadera miseria porque
implica una vida a la deriva y la ausencia de op-
ciones de proyectarse un futuro. En situacién de
pobreza extrema, las multiples condiciones que
debe tener una vivienda para considerarse acepta-
ble se fragmentan y se negocian: el techo primero,
sin importar la calidad del material; luego las es-
crituras de propiedad, los servicios bédsicos (agua
y electricidad, después los servicios sanitarios), la
calidad de las paredes y del piso; y finalmente, el
espacio. No es una cuestién de importancia, sino
de realidades. El techo es sinénimo de proteccion
basica, de viabilidad para descansar y dormir sin
el riesgo de mojarse por las lluvias. Las escrituras
representan la posibilidad de tener, hacer y perte-
necer; de arraigarse y construir un futuro sin te-
mor al desalojo. El resto se adquiere con el tiempo,

en la medida de las posibilidades.
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Las condiciones del hogar constituyen medios
indispensables para la realizacion de las capacida-
des centrales de las personas —como por ejemplo,
la vida, la salud, la integridad corporal, la posibili-

dad de controlar el entorno.

Salud

Desde el enfoque planteado por Nussbaum (2011),
la vida y la salud corporal, entendidas como la
capacidad de tener una vida de duracién normal,
sin muerte prematura, y de gozar de buena salud,
constituyen las dos principales capacidades que
deben garantizarse para las personas.

Para los salvadorefios y las salvadoreias, la
salud constituye una dimensién central del bien-
estar. Sin embargo, el significado que se le confiere
resulta bastante particular y difiere del establecido
por el enfoque de capacidades. La gente define sa-
lud en oposicién a enfermedad. En este sentido, las
demandas en torno a esta dimensién enfatizan el
acceso y la calidad de los servicios del sistema pu-
blico, principalmente. Asi, la “salud” se proyecta
como la posibilidad de disponer de un tratamiento
oportuno, eficaz y econdémico ante una enferme-
dad, y no necesariamente se expresa como un es-
tado individual, inherente e ideal.

Lo anterior hace que en el discurso en torno
a este tema —tanto de las personas como de las
instituciones— se promueva la salud curativa,
y no la salud integral o preventiva. La poblacién
demanda “servicios de calidad”, “mas unidades de
salud, mas horas de atencién”, “mejor acceso en
zonas remotas o aisladas, como las rurales”, “ac-
ceso a medicamentos”, “mejor infraestructura”; o
bien “tener hospitales que sean dignos de la gente,
donde existan medicinas, donde el médico pueda
operar” o “donde haya servicios especializados”.

Como puede inferirse de las siguientes expre-
siones, la salud no pareciera ser algo que se tiene,
sino que se otorga: “uno quisiera proporcionarles

salud (a los hijos)”; o bien, “teniendo una buena
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atencién vamos a tener una buena salud” (SNU,
2013). En contraste, en el discurso de los salva-
dorefios la referencia a los habitos personales que
asegurarian una vida saludable es mds reducida.

Por otro lado, predomina el malestar con res-
pecto a la cobertura y la calidad de los servicios, y
al trato recibido en las entidades de salud. Segtin
algunos, la calidad del servicio no es dignificante;
el acceso no es universal, sino diferenciado y pri-
vilegia a las personas con recursos, ya sea porque
tienen un trabajo formal y estan afiliados al siste-
ma del seguro social, o porque pueden pagar un
seguro privado.

Para quienes se encuentran en situacién de
pobreza, por ejemplo, la relacién entre salud y tra-
bajo genera angustia. Una enfermedad supone un
gasto imprevisto; la mala salud impide trabajar vy,
por lo tanto, implica costos de oportunidad muy
altos. Atn si la atencion es gratuita, los tiempos de
espera implican una pérdida de ingresos potencia-

les. Enfermarse constituye, en este caso, un lujo.

Educacion

La poblacién salvadorefia concibe la educacion
como una dimensién instrumental para alcanzar
el bienestar, es decir, como requisito indispensable
para acceder a oportunidades de trabajo. El valor
de la educacion se proyecta en funcién de su efec-
tividad para lograr, por medio de un trabajo, un
mejor futuro.

Esta nocién, compartida por muchos, es domi-

nante entre los jévenes:

Yo veo el estudio como una oportunidad,
como una oportunidad de salir, de romper una
barrera; que si mi papa es sastre —no estoy di-
ciendo que esa sea una mala profesiéon— ...de
poder tener un nivel mas alto en lo econémi-
co; o si no ser un psicélogo, abogado y poder
romper esa barrera y no solo mantenerme a mi

sino también a mis papas (SNU, 2013).

SECCION 1

Esta visién de la educacién tiene ventajas,
pero también riesgos. Implica que la sociedad la
valora en alto grado. Son pocos los salvadorefios
que niegan su importancia. Incluso los jévenes no
escolarizados consideran que la falta de educacion
es un obstaculo para progresar.

Con base en las evidencias, el riesgo es que,
en el imaginario de los salvadorefios, la educacién
pierda su valor intrinseco para desarrollar el po-
tencial de las personas al generar conocimiento y
aprendizaje. Si el objetivo es “salir” de la escuela y
tener un titulo de bachiller para acceder al merca-
do de trabajo, y no aprender, la sociedad en su con-
junto pierde, pues no se generan los incentivos para
orientar y mejorar la calidad del sistema educati-
vo. Ademds, se fomenta un circulo de devaluacién
educativa caracterizado por la percepcién —por
parte de quienes demandan fuerza laboral— de
un sistema que gradua gente, pero que es incapaz
de formar un nivel minimo de competencias.

Esta situacion explicaria la aparente paradoja de
que la poblacién esté satisfecha con una educacién
de baja calidad. Su satisfaccién proviene del acceso a
la educacién o de un titulo recibido y no necesaria-
mente del tipo o nivel de competencias adquiridas.
Otro riesgo adicional es que la educacién compita
—como ocurre en el presente— con mecanismos
alternativos para lograr la movilidad social.

Dada la compleja valoracién de la educacién,
esta dimension del bienestar es vivida desde una
serie de tensiones: internas, especialmente en la
poblacién joven por el manejo de sus expectativas;
al interior de las familias, por los roles y las presio-
nes econémicas de costear estudios de nivel me-
dio o universitario; entre el sistema educativo y el
mercado laboral, por la desconexién entre la oferta
y la demanda; con las circunstancias que limitan
o le restan efectividad de la educacién, como la
pobreza y otras caracteristicas del entorno social,
econémico, politico y cultural.

En sintesis, la educacién es una dimensién im-

portante y necesaria, pero aparentemente no sufi-
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ciente para asegurar el bienestar. Su potencial se ve
afectado por el entorno, las tensiones que genera y

la valoracién de ella en la sociedad salvadorefia.
Trabajo

Si para los salvadorefios y las salvadorefas las con-
diciones del hogar representan la dimensién mas
sentida del bienestar, y la educacién es concebida
con valor instrumental, el trabajo es considerado
como la dimensién de primer orden: sin trabajo no
hay ingresos y sin ingresos, se limitan las opciones
para estar bien y se anulan las posibilidades para
estar mejor. “Sin trabajo no hay nada”, afirmé una
de las personas consultadas (PNUD, 2012a).

La percepcién de la gente es que el ingreso es
la base de las oportunidades en la sociedad. Sin
embargo, no se expresa como un rasgo positivo;
por el contrario, se imputa como una caracteris-
tica ante la cual hay que resignarse y adaptarse.
De hecho, las personas suelen lamentar que los
ingresos definan su valor o que condicionen sus
posibilidades de acceder a otras dimensiones del
bienestar (PNUD, 2012b).

Para la mayoria de personas consultadas, con-
tar con un trabajo formal y decente —estable, con
un salario suficiente, acceso a seguridad social,
pensiones y otras prestaciones— constituye una as-
piracién importante; otra es lograr progresar como
fruto del esfuerzo laboral, sea este individual o fa-
miliar. Ambos anhelos se expresan como una espe-
cie de utopia, dada la escasez de trabajos formales y
los bajos niveles de meritocracia percibidos.

Los jovenes expresan esta situacién con ve-
hemencia (ver recuadro 1.5). En especial, los mds
desfavorecidos, cuyas posibilidades de conseguir
un trabajo estan restringidas por su zona de resi-
dencia, la escuela o colegio de procedencia, su falta
de experiencia o falta de contactos. Ademads, para
ellos el esfuerzo individual no siempre se proyecta
como la manera mas efectiva para salir adelante.

Un joven consultado lo expresé asi: “Aqui lo que
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importa es cudnto dinero tenés y quién es tu papa”
(PNUD, 2012b).

Sin embargo, para la poblacién salvadoreiia
el trabajo no se limita a una cuestién de ingresos
y resulta clave para sentirse parte de la sociedad,
ocupar una posicién en la misma y progresar. En
el plano ideal, el trabajo es percibido como la con-
crecion de las oportunidades de superacién, una
fuente de reconocimiento social y un mecanismo

parala movilidad social.
Clima de seguridad

La aspiracién por un clima de seguridad es una
de las mayores expectativas de la gente: sentir
proteccion y tranquilidad es necesario para vivir
en libertad y prosperar. Diversos estudios reite-
ran una demanda de cambio en la sociedad y en
las politicas gubernamentales alrededor de la
inseguridad (PNUD, 2011). Esta aparece de ma-
nera consistente como uno de los dos principales
problemas del pais. En los ultimos afnos, entre un
40 % y 65 % de los salvadorenos la han sefialado
como el problema méas importante (IUDOP, 2011,
2012; PNUD, 2011). En este punto, el cambio exi-
gido no solo es prioritario, sino también urgente y
extremo (PNUD, 2011).

La frustracion de las aspiraciones

Las aspiraciones de la gente contrastan con una
realidad caracterizada por privaciones y diferen-
cias en la realizaciéon de sus capacidades y en el
acceso a los medios necesarios para conseguir el
desarrollo humano. El conjunto de gréficos 1.1
muestra la existencia de amplias e importantes
brechas entre los 6.2 millones de habitantes del
pais en las dimensiones prioritarias del bienestar
sefialadas por la gente.

La nacién estd marcada por diversos contras-

tes. El desajuste es palpable entre las aspiraciones
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GRAFICO 11
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y los logros efectivos en materia de bienestar. En
primer lugar, el anhelo de disponer de condicio-
nes dignas para el hogar choca con la frustracién
de poco mds de dos terceras partes de la poblacion
que habitan en viviendas con carencias, ya sea por
la deficiente materialidad del techo, piso o pare-
des, por falta de acceso a servicios basicos (agua,
electricidad o saneamiento), o por privaciones en
ambas condiciones.

En segundo lugar, la esperanza de contar con
una adecuada educacién, que abra puertas a mejo-
res oportunidades laborales, contrasta con una es-
colaridad promedio de 6.7 aflos para las personas
adultas, que no suple las exigencias del mercado
laboral (MINEC y DIGESTYC, 2012). Y, tercero,
en oposicién al deseo de un trabajo decente, que
solo posee 1 de cada 5 trabajadores en el pais, se
encuentra la cruda realidad de aquellos que no re-
ciben un salario suficiente, estan subempleados o
laboran en condiciones de informalidad, sin acce-
so a seguridad social y otras prestaciones norma-
das por la ley.

La sociedad salvadorefia también presenta
contrastes en la forma en que se distribuyen los
logros. Dependiendo de la dimensién identifica-
da, las desigualdades son mdas o menos evidentes
segun zona de residencia, sexo, edad, nivel de in-
gresos, entre otras. La insuficiente educacidn, la
vivienda deficitaria y los trabajos precarios, por
ejemplo, siguen siendo mas frecuentes en las zo-
nas rurales que en las urbanas: el logro educativo
promedio de los adultos urbanos duplica el de los
adultos rurales; el nivel de trabajo decente en las
zonas urbanas triplica el de las zonas rurales. Las
brechas también son significativas entre hombres
y mujeres, en detrimento de las segundas, espe-
cialmente en la dimensién educativa.

La informacion provista corrobora, en buena
medida, la percepcién de que el nivel de ingreso
define el valor del individuo y determina sus posi-
bilidades de acceder a otras dimensiones del bien-

estar. La sociedad no ha establecido un consenso
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sobre los minimos de bienestar de que debe gozar
su poblacion, independientemente del nivel de in-
greso. Las enormes diferencias en el bienestar por
quintil de ingresos confirman esta observacion.
Las palabras de la gente lo ejemplifican en la

dimensién educativa:

Quizds no todos tenemos los mismos benefi-
cios, porque a veces se da mucho en colegios
y escuelas que depende [la calidad educativa]
de donde estemos y esas cosas. Yo creo que
deberia ser parejo, no importar si pagamos o
no pagamos para que nuestra educacion sea
[buena]; yo creo que todos deberiamos tener
una buena educacién y que no solo porque son
de tal lugar tienen una buena educacién y no-

sotros en otro lugar, no (SNU, 2013).

Finalmente, el clima de inseguridad anade ele-
mentos de frustracién a las aspiraciones de los salva-
dorefios. Los niveles de victimizacién permanecen
altos y rondan el 20 % (IUDOP, 2012), e inspiran
sensaciones de vulnerabilidad, incertidumbre, des-
conflanza, pesimismo y desesperanza; pero también
de pérdida de libertades. La inseguridad penetra en
los diversos ambitos de la vida —familia, escuela,
trabajo y comunidad— y genera obstdculos para la
realizacién delas capacidades delas personas. Dichos
obstaculos son sorteados con diversas estrategias
adaptativas, tales como la limitaciéon o restriccién
de espacios de recreacion y esparcimiento, el cambio
de lugares de residencia, el traslado de escuelas o la
inasistencia a las mismas, el cierre de negocios o la
migracién internacional.

Ademads de impactar los habitos y el estilo de
vida de la gente, la inseguridad trunca las iniciati-
vas individuales y estigmatiza especialmente a la
juventud y a la poblacidn en situacién de pobreza,
cuya zona de residencia se convierte en un factor
adicional de discriminacién. En suma, el clima de
inseguridad es una barrera objetiva para el desa-

rrollo humano.
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EL PASADO: LA EXPLICACION
DE LAS FALENCIAS

Los desafios para construir una nacién que favo-
rezca las aspiraciones de la gente con igualdad de
oportunidades no son nuevos. Por el contrario, a
la base de la desigualdad se encuentra un recono-
cimiento diferenciado de las personas, gestado en
multiples &mbitos durante la historia del pais.

A continuacidn, se argumenta y evidencia que
la sociedad salvadorefia ha establecido criterios dife-
renciados de valor y de reconocimiento de los indi-
viduos en funcién de su origen étnico, su género y su
cercania con el poder econémico y politico del pafis.
Identificar la raiz de estas diferencias, y comprender
como se han naturalizado o institucionalizado las
brechas es indispensable para reducirlas y eliminar

las formas en que se manifiestan hoy en dia.

Origen étnico

La existencia de jerarquias sociales en el pais pre-
cede a la llegada de los espafoles al continente. La
sociedad de los pipiles era descrita, por ejemplo,

como una con “conceptos de estructura social je-

rarquica bien definidos con una sociedad dividida
entresniveles, nobles, plebeyosy esclavos” (Fowler,
1989). Sin embargo, la Conquista y la Colonia afia-
dieron elementos nuevos a esa estratificacién, en
tanto los espafoles crearon practicas juridicas y
culturales que reforzaban su papel como conquis-
tadores y colocaban a la poblacién indigena en un
nivel de subordinacion.

Elingreso de poblacién africana en calidad de
esclava y la mezcla entre los distintos grupos étni-
cos eliminaron la diferenciacién nitida entre espa-
fioles e indigenas, pero profundizaron la jerarqui-
zacion de la sociedad. El acceso a oportunidades
de trabajo, tierra y posiciones de poder estaba de-
terminado por el origen étnico de las familias. De
las mezclas surgieron las castas (mestizos, mulatos
y todas las combinaciones raciales posibles).

Indigenas y castas estaban vedados de aspirar
a posiciones de liderazgo publico o religioso, o a
desempenar actividades profesionales (derecho,
medicina, ingenieria o comercio mayorista). En la
cumbre de la piramide social estaban los espafioles
peninsulares, seguidos por los criollos (descendien-
tes de espafioles nacidos en la intendencia); en el ni-
vel intermedio, las castas; y en el nivel mas bajo, los

esclavos de ascendencia africana y los indigenas.

RECUADRO 1.2 | Elaval social a la negacion del derecho de los indigenas a la tierra

En 1883, después de la privatizacién de las tierras de ejidos y comunidades indigenas el prominente
intelectual David Joaquin Guzman, hijo de un expresidente de la Republica, comento:

Los indios que poseen también no pocos terrenos son refractarios a toda innovacién util y no

salen de sus antiguos cultivos, sin avanzar un apice en el cultivo de los arboles frutales. Por eso
es que la Asamblea de 1882, con noble mira en favor del pais, aprob¢ la ley de extincidn en la Re-
publica de los terrenos ejidales. Esta ley, que insertamos mas abajo, no necesita de comentarios.
Baste decir que es la rehabilitaciéon completa de la agricultura nacional; es la nueva vida en la
que tiene que entrar la propiedad, uniformando el cultivo y laboreo de las tierras mas fértiles del
pais, hoy infecundas por haber estado en manos de personas sin conocimientos, sin estimulos
para mejorar su condicidn socialy sin recursos para hacerse la agricultura un valioso patrimonio

para el porvenir (Guzman, 1883).
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En el siglo XIX, la Independencia eliminé la
preeminencia de los peninsulares y dio inicio a un
periodo de inestabilidad politica que, al debilitar
a las élites criollas, abrié espacios a la expresiéon y
reivindicacién de grupos subalternos. Por ejemplo,
en 1833, estallé la rebelién de los nonualcos cuando
las autoridades capitalinas intentaron imponer un
equivalente al tributo a los indigenas. En un entorno
politico marcado por la inestabilidad y la poca dis-
ponibilidad de recursos para que el Estado ejerciera
influencia lejos de San Salvador, buena parte de las
decisiones que afectaban la vida cotidiana se toma-
ban en el ambito local. Como consecuencia, surgie-
ron liderazgos de los grupos medios y las comuni-
dades indigenas gozaron de mayor autonomia.

No obstante, las jerarquias de la ideologia “ra-
cial” persistieron durante gran parte de los siglos
XIX y XX. Ladinos, criollos y mestizos vefan con
desdén a las comunidades indigenas y disputaban
su derecho a la tierra. La competencia por tierray
mano de obra exacerbé el nivel de conflictividad y
magnificéd las consecuencias practicas de las des-
igualdades. En el siglo XIX, el punto de inflexién
mads significativo se dio con la legislacién de 1881 y
1882, que decretd la privatizacion de ejidos y tierras

de las comunidades indigenas, contribuyendo a la

RECUADRO 1.3

creacién y crecimiento de la categoria de campesi-
nos sin tierra. Esta situacion condicioné uno de los
momentos mas criticos en la historia del siglo XX,
en tanto la combinacién de las presiones sociales
en el campo y las tensiones de la gran depresiéon
econdémica culminaron en el levantamiento indi-
gena-campesino de 1932 y su sangrienta represién.
Esta tuvo otras consecuencias sobre la cultura del
pais: aceleré el proceso de mestizaje yllevé al ocul-

tamiento de las comunidades indigenas.

Género

No existen extensas investigaciones sobre el papel
de la mujer en el territorio del pais durante la época
colonial. Sin embargo, hay evidencia de esquemas
patriarcales en las sociedades indigenas y espafiolas
para otras partes de América Latina. Esos esquemas
impedian que las mujeres tuvieran posiciones poli-
ticas o de gran poder econémico, o que trabajaran
en ocupaciones consideradas masculinas (como la
construccién o la milicia). De ese modo, la pobla-
cion femenina desarrollaba actividades artesanales,
comerciales y agricolas, al tiempo que circunscribia

su rol principalmente al &mbito doméstico.

Elaval social a la negacion de los derechos politicos de las mujeres

En 1930 el Consejo de Ministros de El Salvador, en respuesta a las pretensiones de la aspirante a la
presidencia Prudencia Ayala de inscribirse como ciudadana con plenos derechos, dijo:

El Ejecutivo es de parecer que no procede la solicitud. Se funda en que cuando fue dictada la
Constitucion Politica (3 de agosto de 1886), la mujer salvadorefia no podia ejercer por si varios
derechos civiles. Por el hecho del matrimonio quedaba sujeta a la potestad marital; y no obstante
lo mucho que se ha legislado en su favor, todavia rigen disposiciones legales que la mantienen
en situacioén juridica inferior a la del hombre... Esas circunstancias demuestran que los consti-
tuyentes de 1886, no concedieron a la mujer una calidad, como la de la ciudadania, que habilita
para ejercer derechos y contraer obligaciones de mas trascendencia que los civiles (Colecciéon
Prudencia Ayala, Archivo del Museo de la Palabra y la Imagen).
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La participacién de las mujeres en espacios
economicos en El Salvador se amplia y comienza
a documentarse durante el siglo XIX. El censo de
1858 da una idea de sus ocupaciones, entre las cua-
les se encontraban las de sombrereras, molenderas,
tejedoras y empleadas domésticas. Asi, la poblacién
femenina daba una contribucién importante pero
marginal con respecto a las grandes decisiones y
estaba concentrada en actividades diferentes a las
de los hombres. Durante este periodo, esto se re-
forzaba con una politica educativa con contenidos
diferenciados, que en la préctica estaba orientada
a formar a las mujeres para los espacios privados
(el hogar) (Viegas G., 2013) y no para actuar en el
espacio publico.

No fue sino hasta el siglo XX que las reformas
politicas incluyeron elementos para la seculari-
zacion del Estado, y se introdujeron regulaciones
sobre divorcio y herencia en el Cédigo Civil, que
mejoraron en alguna medida la posicién legal de
la mujer en el contrato matrimonial. Pero, como
lo muestra el recuadro 1.3, la mujer era legalmen-
te vista en un dmbito civil y no politico. En otras
palabras, atin a inicios del siglo XX, no era apre-
ciada plenamente como ciudadana: no eran reco-
nocidos sus derechos para elegir representantes
de los ciudadanos y para poder ser elegida como
representante. De hecho, hasta 1950 la Constitu-
cién concedio el voto a las mujeres, sin restriccio-
nes y con independencia de su situacién familiar.
Dicha Constitucién reconocia por primera vez en
sus articulos 22, 23 y 150, respectivamente, la ciu-
dadania sin distincién de sexo, el sufragio como
derecho y deber de los ciudadanos, y la igualdad
de las personas ante la ley, indistintamente de su

nacionalidad, raza, sexo o religion.

Poder economico urbano

La historia del desarrollo del pais los altimos dos

siglos ha estado marcada por una atencién privi-
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legiada a las élites econdmicas, progresivamente
concentradas en los entornos urbanos.

A mediados del siglo XIX, cuando el café se
convirtié en el motor para el crecimiento de la
agricultura comercial, comenz6 a consolidarse en
el pais una élite econémica que influyé de manera
determinante en las decisiones politicas. Esta éli-
te estaba integrada por aquellas pocos que tenian
educacion, acceso a crédito y espiritu empresarial.
El equilibrio de poder de la época favorecié a las
autoridades de San Salvador, influenciadas por los
grupos agroexportadores, y debilité a las autorida-
des municipales y comunidades indigenas.

Durante las primeras décadas del siglo XX la
politica nacional era de competencia entre grupos
de élite. Esta competencia, al lado de una incipien-
te urbanizacidn, abrié el espacio para el crecimien-
to de grupos medios urbanos que formaron aso-
ciaciones y, contra viento y marea, buscaron una
mayor voz en los asuntos publicos. En esta época
crecio la diferencia entre las zonas urbanas, que
contaban con mas servicios, mds escuelas y acceso
a vivienda, y las zonas rurales, donde la principal
preocupacién de los gobiernos era mantener la
disciplina de la fuerza de trabajo.

Durante la dictadura del general Maximiliano
Hernandez Martinez se institucionalizé el vinculo
entre las élites econdmicas y el poder del Estado
con la creacion de entidades que mezclaban los in-
tereses publicos y privados, como el Banco Central
de Reserva y el Banco Hipotecario. Esta forma de
capitalismo clientelista se enraizé en El Salvador
de esta época.

La caida de Martinez en 1944 llev6 a un reor-
denamiento de la politica. El régimen militar que
se consolid6 en el poder incluia tanto militares
como civiles que combinaron tendencias contra-
dictorias. Por un lado, se abogaba por la moder-
nizacioén y el reformismo; por otro, se tendia a ver
todos los problemas sociales con el prisma de la
Guerra Fria. La relativa apertura politica inicial y

los recursos de un periodo de bonanza econémica
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beneficiaron, sobre todo, a la poblacién urbana’, la
mads activa politicamente.

En la segunda mitad del siglo XX, la mentali-
dad de la Guerra Fria se combiné con el poder de
la élite agroexportadora para frenar esfuerzos de
mejorar las condiciones de vida en el campo. Asi,
las discusiones sobre salario minimo, servicios
educativos y de salud, tenencia de la tierra, organi-
zaciéon campesina y todo tipo de reivindicaciones
que pudieran haber disminuido las desigualdades
urbano-rurales terminaron enmarcadas en el des-
tructivo contexto de la Guerra Fria y, posterior-

mente, en el del conflicto armado.

EL PRESENTE: TRANSFORMAR
LA POLITICA PUBLICA

Politica publica y cohesion social

El reconocimiento diferenciado de las personas en
razén de su origen étnico o geografico, género, y
vinculos con el poder politico-econdémico, ha con-
formado una sociedad que no cumple con las aspi-
raciones de bienestar de la mayoria de la gente, que
estad lejos de ser equitativa y cohesionada, y que, ade-
mads, ha institucionalizado varios elementos de des-
igualdad en su politica publica. Tal como lo sefiala
Stiglitz (2012): “Las sociedades mas igualitarias tra-
bajan mds para mantener su cohesion social; en las
sociedades mas desiguales, las politicas de gobierno
y de las demas instituciones tienden a fomentar la
perpetuacién de la desigualdad” La salvadorefia es
un ejemplo de este segundo tipo de sociedades, tal
como se vera mas en detalle en la siguiente seccién.
Construir una sociedad con igualdad de oportu-
nidades supone superar las trabas historicas que han
institucionalizado, desde la politica publica, las des-
igualdades. Asimismo, implica avanzar en el estable-
cimiento de acuerdos minimos en torno a las aspira-

ciones de bienestar priorizadas por la gente. Requiere,
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entonces, identificar las brechas sociales existentes,
desnaturalizarlas y reducirlas; asi como abrir espa-
cios para que cada cual desarrolle sus capacidades
sin importar la posicién que ocupe originalmente en
el espacio social (Bourdieu, 2010; Nussbaum, 2011).

La politica publica es el instrumento por me-
dio del cual los Estados —a través de los gobiernos
y sus instituciones— pueden abrir los espacios so-
ciales, reducir las brechas de origen y potenciar el
desarrollo humano. Transformar la politica publi-
ca para que expanda las libertades de las personas
se torna, pues, en el desafio nacional mas impor-
tante, considerando que la sociedad salvadorefia
carece de niveles adecuados de cohesion social.

La cohesién social, segtiin el Comité Europeo
para la Cohesién Social, es concebida como la ca-
pacidad de la sociedad para asegurar a largo plazo
el bienestar de todos sus miembros, incluyendo el
acceso equitativo a los recursos disponibles, el res-
peto por la dignidad humana con el debido respeto
a la diversidad, la autonomia personal y colectiva,
y la participacion responsable (CDCS, 2004).

La cohesién social supone y facilita el logro de
consensos entre la ciudadania, las fuerzas sociales,
econdmicas y politicas, y el gobierno basados en la
justicia social, el respeto al estado de derecho y la
primacia de los intereses generales sobre los parti-
culares. Dichos consensos son posibles por la exis-
tencia de una concepcién compartida de ciudada-
nia, entendida como una identidad comun, que
permite solidaridad entre los miembros de una so-
ciedad y que se fundamenta en una conciencia de
igualdad de derechos y deberes. La cohesién social
supone también el establecimiento de puentes de

comunicacién para sobrepasar las diferencias.

Igualdad de oportunidades,
movilidad social y cohesion social

La cohesion social es condicién necesaria para crear

una sociedad con movilidad social, y viceversa. Las
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RECUADRO 1.4 | Movilidad social: ;Qué revela la EHPM?*

La movilidad de ingresos, entre otros indicadores, es el reflejo de una sociedad que garantiza igualdad
de oportunidades a sus miembros. Una sociedad con movilidad social es una en que la cuna no es
destino, y la gente puede ganar o perder en funcién de sus méritos y esfuerzo.

En El Salvador, los datos no dan cuenta de una dindmica de movilidad social. Esto se demuestra al
estimar el indice de dependencia temporal de ingresos, que indica cuan inméviles son los ingresos
de un grupo a lo largo de un periodo y, por lo tanto, cuan destinadas se encuentran las personas a
perpetuar su condicion en el tiempo, es decir, a no moverse en su condicion de ingresos.

El indice oscila entre 0y 100, siendo 0 el indicador para una sociedad con movilidad perfecta, y 100 el
caso de un colectivo estancado. En el pais, el indice estimado entre 1996y 2011 es de 95, una socie-
dad casi inmovil en términos absolutos. Este hallazgo concuerda por lo encontrado en estimaciones
del BID (Cuesta, Nopo y Pizzolitto, 2007) que ubicaban a El Salvador como un pais de poca movilidad
comparado con paises como Venezuela, Bolivia y Peru.

i Acaso lo anterior evidencia que El Salvador es un pais sin oportunidades? No necesariamente. Mas
bien, devela que las condiciones de ingresos que alcanza una persona en su futuro estaran determi-
nadas de manera importante por el pasado. Ello indica que, si bien en el pais hay oportunidades de
mejorar condiciones de vida (a través de los ingresos), las probabilidades son desiguales y dependen
de la situacion inicial del individuo.

Mientras méas abajo se encuentre la persona en la escala social, mas largo y dificil es el camino que
debe recorrer para alcanzar el desarrollo. Esto se confirma al diferenciar el indice de movilidad por
variables sociodemograficas (sexo, area, edad, educacidn, estado civil y tamano del hogar), es decir, al
realizar el andlisis por grupos y no como un solo bloque. Algunos grupos sociales tienen alta movili-
dad, mientras otros se mantienen casi inertes.

En el andlisis diferenciado se tiene, entonces, que el indice de dependencia temporal cae 60 puntos,
hasta un valor de 35. Es decir, el pais pasa de ser practicamente inerte a tener una alta movilidad. Este
cambio dréastico refleja que no son solo los ingresos pasados los que determinan el futuro del indivi-
duo, sino sus caracteristicas individuales, comprobando que las oportunidades de alcanzar mejores
condiciones de vida se truncan para ciertos grupos de la poblacion.

Los hombres, aquellos mas educados, los residentes del area urbana, las cohortes de mediana edad
y los de hogares menos numerosos gozan de ingresos mas altos que el resto de salvadorefos. Por
lo tanto, su punto de partida se encuentra mas alto en la pirdmide social, garantizando un camino
menos turbulento hacia el desarrollo; sus oportunidades son mejores. Mientras tanto, las mujeres
menos educadas, del drea rural, de edad mas joven o avanzada, habitantes de hogares mas poblados,
se encuentran al fondo de la escalera social, de modo que los primeros peldafnos para subir estan
lejos de su alcance.

* Se utilizd una metodologia de pseudopaneles y datos de la EHPM 1996-2011
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sociedades mas cohesionadas tienden a funcionar
en torno a instituciones que se rigen por la meri-
tocracia, en donde el esfuerzo individual puede y
logra transformarse en bienestar. La meritocracia
“ayuda a difundir un imaginario compartido en
que la ciudadania entiende que la insercién en la
comunidad ampliada opera bajo la forma de una
justa ecuacién de contribuciones y retribuciones”,
e implica “desplazar el eje del logro social desde los
privilegios de origen hacia los méritos de trayecto-
ria” (Barcena y Serra, 2011).

Desde la perspectiva del desarrollo humano, la
meritocracia implica que la busqueda del bienestar
deberia ser posible para todos los miembros de la
nacién que decidan poner su esfuerzo en ello. Sin
embargo, una persona que no ha desarrollado sus
capacidades, o lo ha hecho parcialmente, tendra
grandes dificultades para alcanzar su felicidad por
medio del logro de sus aspiraciones, atin si la socie-
dad le premia por su esfuerzo y méritos.

Es decir, una sociedad con cohesién social alta

debe ofrecer igualdad de oportunidades para de-

sarrollarse, potenciar la inteligencia con la que se
nace, acumular aprendizajes y habilidades, trabajar
en tareas que hagan a la persona sentirse orgullosa
y feliz. La movilidad social, esto es, la posibilidad de
mejorar, o empeorar, en dependencia de las decisio-
nes personales, es de alguna manera una medida de
estas oportunidades. En cambio, una sociedad sin
igualdad de oportunidades carece de posibilidades
de movilidad y, finalmente, de cohesion social.

En El Salvador la falta de cohesién se mani-
fiesta de diversas formas. Una de ellas es la es-
casa movilidad social: nacer pobre implica para
muchos permanecer y morir en la pobreza, y, por
ejemplo, ser nifia, nacer en el drea rural y tener una
madre poco educada es practicamente una conde-
na de vida en pobreza®. En otras palabras, el origen
determina en gran medida las oportunidades, al
punto de que hay condiciones que se convierten en
verdaderas carceles para quienes nacen en ellas.

En este Informe se constata, en relacion con las
principales aspiraciones de las personas —la vivien-

da, la educacién y el empleo— que existen grandes

GRAFICO 1.2 | Movilidad en condiciones de vivienda: Porcentaje de encuestados que mejoraron

respecto de sus 18 afios (2013)

63 % Urbano
— 650 mas 5
— asica
58 % - 55754 aros Més bajo —
ombres 35-44 afios Primaria
53 % — —
Mujeres 45-54 anos F—
48 % Ninguna
Rural 95 ?
— -34 afios —
43% Media o mas
38 % Medio
33 % Mas alto
28 % -
Sexo Area Edad del Rango deingresos  Educacion de los
encuestado padres

Fuente: PNUD y ESEN (2013)
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brechas en las posibilidades de progreso. Particular-
mente importante para el bienestar es la vivienda.
Los datos de la Encuesta de movilidad social (PNUD
y ESEN, 2013) muestran diferencias territoriales. La
poblacion rural tiene menor proporcién de oportu-
nidades de mejorar su vivienda que la de la zona ur-
bana (44 % versus 61 %), a pesar de que las mayores
carencias en materialidad se concentran en la zona
rural. La brecha de género no es tan dramatica pero
existe: un 54 % de los hombres mejoraron sus con-
diciones de vivienda frente a 52 % de las mujeres.
La posibilidad de alcanzar mayor educacién
que los padres también tiene sesgos. En este caso, las
mujeres cuentan con menos oportunidades que los
hombres (61 % versus 72 %). Ademads, en las zonas
rurales hay menos probabilidades de superar en tér-
minos educativos a los padres. El nivel social, defini-
do por el nivel de ingreso, es un determinante de las
oportunidades educativas que actiia en detrimento
de quienes tienen padres con menos educacion.
Las posibilidades de mejorar en términos del

primer trabajo también estan diferenciadas por las

GRAFICO 1.3

variables de género y geograficas. Una vez mads, las
mujeres y las personas nacidas en la zona rural tie-
nen menos posibilidad de mejorar la calidad de su
trabajo con respecto al primero que han tenido en
variables como la existencia de un contrato, la afilia-
cion al sistema de salud y al sistema de previsién.

Una sociedad como la salvadorefia, con poca
o nula movilidad social para la mayoria, coarta
las posibilidades de lograr el desarrollo humano.
El bienestar se convierte en una cuestién de poder
(PNUD, 2008), muy vinculado con la posicién en
que se nace o con variables que las personas no
pueden cambiar, como su sexo. Las perspectivas
de los jovenes sobre la sociedad y las oportunida-
des que ofrece, ilustran el circulo vicioso de des-
igualdad, escasa movilidad social y ausencia de
cohesion social en el pais (ver recuadro 1.5).

La ausencia de cohesién social se manifies-
ta también en los imaginarios fragmentados de
la sociedad; es decir, de divisiones entre “noso-
tros” y “los otros”, que son parte de la herencia

de la desigualdad. Si bien no pueden negarse los

Movilidad en nivel educativo: Porcentaje de encuestados con mayor nivel
educativo que sus padres (2013)
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RECUADRO 1.5 | La perspectiva de los jévenes sobre su futuro en la sociedad

“En El Salvador si existen oportunidades, pero son escasas y limitadas a algunos.” Esta es la expre-
sién que mejor construye el discurso entre la juventud : estudiantes del sistema publico o privado,
de nivel de bachillerato o universitario, provenientes de zonas rurales o urbanas, organizados, ninis,
entre otros.

i Quiénes, entonces, disponen de estas oportunidades, y cdmo pueden los jévenes acceder a ellas?
Las respuestas varfan en funcién del grupo poblacional. Los ninis parecen estar desamparados por la
inaccesibilidad a oportunidades tanto de educacién como de trabajo y se proyectan casi en una situa-
cion de abandono social. Los estudiantes de bachillerato del sistema publico reconocen la existencia
de oportunidades, pero afirman que las mejores no son para ellos. Los universitarios consideran que
deben realizar grandes esfuerzos, y rebuscarse por obtener y aprovechar opciones laborales futuras.
Por ultimo, los estudiantes de colegios privados reconocen ser el grupo que tiene las mejores opor-
tunidades; sin embargo, estas no son siempre suficientes para cumplir sus proyectos de vida y no
descartan la opcion de emigrar en la bdsqueda de mejores horizontes.

Lo anterior sugiere que las oportunidades son ofrecidas y facilitadas a los que estudian en institucio-
nes privadas, sobre todo bilingles. Los que se quedan las aprovechan, los que se van abren espacios
para el resto, estudiantes de centros privados y publicos, que acceden a ellas por medio de la pre-
paracion universitaria. Aquellos mas desfavorecidos —quienes no consiguen educarse, carecen de
habilidades o de conexiones valiosas en el mercado laboral— no pueden siquiera aspirar a un cambio
en su posicion social

Los jévenes valoran la educacion y el trabajo como medios para lograr el bienestar. La primera es
crucial para conseguir un empleo, y este, para obtener los recursos que propicien la consecucion de
sus metas individuales. Este escenario, restrictivo para los ninis, resulta también serlo para algunos
estudiantes del sistema publico que, con suerte, encontraran un trabajo para pagar su educacién me-
dia (porque sus padres no poseen los recursos). La educacion universitaria sera, para ellos, apenas
un lejano anhelo.

Como consecuencia, las expectativas de trabajo dependen de la preparacion, y esta esta condicionada
por los recursos economicos y las actitudes de los padres hacia la educacién. En sintesis, la posi-
bilidad de los jovenes de realizar sus proyectos de vida no es independiente de sus condiciones de
origen, o sea de la situacion socioeconémica de sus padres. Aquellos mas desfavorecidos ni siquiera
conciben como una posibilidad alcanzar una educacioén universitaria o trabajar en la profesion de su
preferencia, sino que deben conformarse con lo que la vida les ponga enfrente y les permita, por lo
menos, no ser una carga en la familia de sus padres. En el otro lado de la moneda, quienes tienen una
educacion privilegiada suelen ser los duenos de las oportunidades y cuentan, ademas, con un capital
social que se vuelve potenciador de sus posibilidades.

Esta situacion revela una sociedad que esta lejos de ser justa, que crea escenarios cada vez mas

distantes entre los jovenes, y que arriesga dia a dia sus perspectivas para lograr la igualdad y la
cohesién social.
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avances en materia de igualdad en el pais, tam-
poco pueden obviarse los retos pendientes, sobre
todo si se considera que este tipo de visiones di-
ferenciadoras contindan estando vigentes, atin
en las actuales generaciones (ver recuadro 1.5).
Estos imaginarios se polarizan atin més durante
eventos politicos y electorales, en que la figura de
los “otros” impide la construccién de una vision

compartida de pais.

GRAFICO 1.4 | Movilidad laboral (2013)

Pero tal vez la expresion més dramadtica de
la ausencia de cohesién social en El Salvador es
el clima de inseguridad que ha cobrado mds de
35,000 vidas en los ultimos 10 afios, segun datos
de la PNCX, para el periodo comprendido entre
2003 y 2012; asi como los prevalecientes bajos ni-
veles de confianza en la mayoria de las institucio-
nes publicas (IUDOP, 2012). Ambas situaciones

minan la posibilidad de lograr acuerdos sociales

Porcentaje de encuestados que mejoraron respecto de su primer trabajo (2013)
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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).
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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
Mahbub ul Hag

@ LIDIA HERNANDEZ. Vive con su madre desde que su esposo la agredid fisicamente. Debido a la inseguridad de la zona,

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.
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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

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EL SALVADOR 2013

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

SECCION 2

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)
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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-
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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.
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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.
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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

SECCION 2

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.
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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
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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).
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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).

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



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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del Ministerio de Hacienda (2002-2012)

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).
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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).

1701

1945 1946 1947 1948 1949 1950 1951

1952 1953 1954 1955 1956 1957 1958 1959 1960

=== Precio del café (colones)

Fuente: Elaboracion propia con base en Anderson (2001)

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EL SALVADOR 2013

PNUD EL SALVADOR



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,
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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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Fuente: Elaboracion propia a partir de Memorias del Ministerio de Hacienda (1906-1990) e Informes de gestién del

Ministerio de Hacienda (2002-2012)

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

Guerra civil

== Ramo de educacion

2010
2012

== Ramo de salud

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.
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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-

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



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
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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 ent