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PRESENTACION

Aliniciarseladécadadelos noventa lasociedad centroame-
ricana mostraba signos que indicaban un claro punto de infle-
xi6n de la crisis. Ello determind, en una linea de continuidad,
cambios en las tematicas y énfasis de trabajo de FLACSO con
respectoalaregion. De cara, precisamente, alos escenarios que
se dibujaban se inici6 un area de trabajo que tenia como eje la
problematica de la gobernabilidad en los paises de la regién,
abordada desde diferentes épticas. A la fecha, son ya varios los
libros y revistas monograficas publicadas por la institucién
comoresultadode tal actividad.

Unadelaslineasde trabajoemprendidas en el campo de la
gobernabilidad fue, precisamente, el an4lisis de los efectos que
la ejecucion de las nuevas politicas de ajuste registraban en el
fortalecimiento o debilitamiento de los diferentes actores eco-
noémicos y sociales; en otras palabras, como las politicas son
procesadas porlos gruposaque van dirigidas y como afectan la
capacidaddelosdiferentes agentes paraincidir en la definicién
deobjetivosyenlareorientacion del aparato productivo.

Teniendo como mira una investigacién comparativa de
diferentes paises de la regién y en cooperacion con el Consejo
Latinoamericano de Ciencias Sociales -CLACSO- se trabajé el
caso costarricense, enfatizando las relaciones entre el Estadoy
ios empresarios; mas concretamente, los términos de la nego-
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ciacién entre ambos en torno a las politicas de transformacion
productiva. La investigacion, desarrollada entre 1991y 1992,
fuerealizada por losinvestigadores Carlos Sojoy Eliana Franco
y los resultados de la misma publicados por FLACSO en el libro
Gobierno, empresarios y politicas de ajuste.

Entre 1993y 1995, esta vez gracias al apoyo de IBIS Dina-
marca, el estudio pudoextenderse a dos paises mas: Guatemala
y El Salvador. En contextos politicos totalmente distintos a
Costa Rica y siempre en el marco general de la problematica
de la gobernabilidad, el estudio que ahora se publica enfatiza
los efectos politicos de dos elementos centrales de tal proble-
matica: el caracter y magnitud de la intervencion estataly
el tipo de politica economica aplicada en la reestructuracion
productiva.

Al publicarse en forma delibrolos importantes resultados
deestainvestigacion realizada con verdadera pasion por Carlos
Sojo, de FLACSO-Costa Rica, con el apoyode Patricia Rojas, Raul
Romero y Jorge Pena, la Direcciéon deja constancia de su
reconocimiento alassiguientes instituciones: IBIS, Dinamareca,
enlapersonadesuentonces representante para Centroaméri-
ca Sr.John Nielsen, por su cooperacion pararealizarel estudio;
alos Directores de FLACSO en Guatemalay El Salvador, sefiores
René Poitevin y Héctor Dada, por su colaboracién para la
ejecucion del trabajo en sus respectivos paises. Igualmente a
los senores Ricardo Cérdova Macias en El Salvador y Gabriel
Aguilera en Guatemala, que revisaron cuidadosamente y en
forma critica el informe inicial, y a todos aquellos funcionarios,
politicos, académicos, empresarios y dirigentes gremiales que
dedicaron parte de sutiempo a las entrevistas. Finalmente, al
personal de FLACSO-Costa Rica que, ensus diferentes fases, ha
apoyado la presente edicidn.

Rafael Menjivar Lartn
Director
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INTRODUCCION

A mediados de la década de los noventa, las sociedades
centroamericanas se encuentran a las puertas de un doble
desafio: el de la construccién y sostenimiento de regimenes
politicos democraticos establesy el de la vinculacién exitosa al
mercadointernacional como medio de superacién de los dese-
quilibrios econémicos mas acuciantes. El propésito de esta
investigacionesel deintentar una aproximacioén explicativade
los problemas politicos derivados de algunos de los desequili-
brios y las reformas econémicas que afrontan y ejecutan los
paises centroamericanos.

Elplanteamientojustificativo es que, por razones de sobra
conocidas, las discusiones acerca de la estabilidad politica de
los Estados centroamericanos (entendiendo por ellos alos cinco
paises que originaron la Federacién de Estados Centroameri-
canos) han colocado el énfasis en dos dimensiones: la crisis
politico militar y los efectos sociales de la crisis econémica. La
primeradimensién analiza la conformacién de las instituciones
politicasy el desarrollo del proceso de democratizacién. Dentro
deestadimensién haocupado un lugar preponderante el estu-
dio de los conflictos politico-militaresy las negociaciones de paz
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enescenarios de enfrentamiento (Guatemala) o de postguerra
(Nicaraguay El Salvador).!

Si la dimensién politica se refiere al plano normativo e
institucional, existe unasegunda dimension que coloca la aten-
cién en aspectos de legitimacién de la accién pablica. Estos
analisis, que proveen una primera aproximaciéndelarelacién
entre politica econémica y estabilidad politica, o mejor atin
entreeconomiay democracia, amenudo han enfatizado aspec-
tos de exclusién social y distribucién de ingresos. Se han
ocupadoderegistrarla frustracion de expectativas de mejora-
miento social entre los sectores representativos del espectro
social denominado popular.”

Las dos dimensiones resefiadas permiten tomar nota del
hecho de que, en términos generales, no se han estudiado las
implicaciones politicas de las reformas econémicas generaliza-
das en la regién a partir de 1990, si entendemos por tales los
efectosquesobreladistribucién del poder ejerce la realizacion
depoliticas quetienen como consecuencia el fortalecimiento de
determinados agentes econémicos que son percibidos, poruna
priori tedrico, como factores dinamicos del nuevo esquema de
desarrollo. Entendemos por distribucién del poder, la capaci-
dad desigual delos agentes econémicos o sociales, para incidir
efectivamente en la definicién de objetivos y en la reorientacién
concreta del aparato productivo en el marco de la politica
econémica imperante.

Hemos encontrado, en algunos analisis provenientes del
espectroideolégicoque domina la formulacién de politicas, una
tendencia hacia visiones subsidiarias de la politica, segin las

1. La bibliografia es copiosa. Algunos trabajos recientes son
Aguilera, Morales y Sojo (1991) con perspectiva regional,
Castellanos (1993) y C6rdova (1993) para El Salvador, Salo-
mén (1992) para Honduras y Poitevin (1993) sobre Guatema-
la.

2. Algunas muestras de este enfoque de impacto social son Stein
y Arias (1992), Menjivar y Pérez (1991 y 1993) sobre la
problematica del género y la informalidad, Barrera et.al.
(1993) sobre pobreza y Annis (1992) sobre temas de pobreza,
politicas ptblicas y medio ambiente.
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cualeslalibertad de accién econémica genera libertad de accién
politicay por lo tanto estabilidad. Dado que la critica al modelo
de ajuste estructural ha enfatizado los efectos sociales de la
misma, la respuesta neoliberal es que el fortalecimiento de las
actividades productivas genera bienestar en el conjunto de la
poblacién.’ Nuestra impresién es que la reforma econémica
inducida por las politicas de ajuste conlleva consecuencias
politicas mas relevantes derivadas de un reposicionamiento
econémico de agentes sociales que genera una distribucion
nueva, siempredesigualy por lo tanto politicamente conflicti-
va, de los recursos de poder. Este proceso tiene consecuencias
econdémicas y sociales asociadas a problemas tales como la
distribuciéndel ingreso, generacién de nuevosy mayores espa-
cios de informalidad, empobrecimiento, etc. En este estudio,
hemos hechoaunladolos efectostipicamente enunciados como
sociales delas politicasde ajuste, paraconcentrarnosen aque-
llos que se refieren a la transformacion de la estructura pro-
ductivay, poresa via, ala creaciéon o modificacion de posiciones
sociales.

Entalsentidocreemos queladiscusién de algunos aspectos
en torno a la problemadtica de la gobernabilidad puede contri-
buir al esclarecimiento de los supuestos conceptuales que he-
mos utilizado para construiruna interpretacién socio-politica
delastransformaciones derivadas de las reformas econémicas
recientes en Centroamérica.

GOBERNABILIDAD SOCIAL

Laestabilidad politicadelassociedades centroamericanas,
en ultimo término explicable en grados de gobernabilidad o
ingobernabilidad, es funcién tanto del procesode concertacion

3. Una buena muestra del tipo de argumento basado en el com-
bate a la pobreza por la via del ajuste estructural, aplicado
a la experiencia chilena est4 en Castaneda (1990).
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ynegociacion politica como de la reforma econémica que todos
los paises del drea impulsan. A simple vista, esta afirmacién
parece obvia, pero la observacién de los procesos de democra-
tizacion en Centroameérica exige el recordatorio.

Desde que los paises centroamericanos se abocaron a la
negociacién multipartita desus conflictos internos, en el marco
delarondade Esquipulas, el gruesode las discusiones ha estado
colocado en la busqueda de mecanismos para el cese de las
hostilidades. Este énfasis en la negociacién politica, y mas
propiamente en la negociacion de los aspectos militares de la
politica centroamericana, ha dejado en clara desventaja posi-
bles negociaciones en el planc econémico-social.

Examinandolos procesos de solucién pacifica terminados,
enlos casosde Nicaraguay ElSalvador, y las experiencias muy
recientes todavia en el caso de Guatemala, se observa que si
bien el tema econémico social ha sido mencionado en la mesa
de negociaciones, lo cierto es que muy poco se ha avanzado en
ese punto. Las razones son sencillas de comprender. La nego-
ciacién delacrisis politico-militar en Centroamérica ha inclui-
do basicamente dos partes: gobierno-ejército y beligerantes.
Los gradosdeintervencion de otras fuerzas sociales, como por
ejemplo los partidos politicos, han sido desiguales y, en una
primeraetapa, circunscritos a instancias complementarias del
proceso negociador que no avanzaron significativamente: las
Comisiones Nacionales de Reconciliacién. De ello se colige que
los contenidos de las negociaciones estdn relacionados estre-
chamente con los actores de la negociacién; en otros términos
y de manera muy sintética: los militares negocian la paz, los
trabajadores las condiciones laborales y los empresarios la
politicaeconémica.

Se observan en sintesis, tres agendas de negociacién que
pueden superponerse pero que a la vez estdn fundadas en
dindmicas sociales cualitativamente distintas: la negociacién
politicomilitar que abarca masivamente temas de consolida-
ciéndemocrética (como elecciones, régimen de partidos, segu-
ridad ciudadana y nacional, etc.). La negociacién social que
afectatantola politica social como lasnormativas que regulan
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las relaciones entre trabajoy capital y, finalmente, aunque no
menos importante, lanegociacién econémica que a menudo se
reduce a los términos de ejecucion de propuestas de politica
macroeconomica. El establecimiento de las negociaciones en
cualquiera de los campos mencionados implica un acuerdo
basico. La interpretacion genérica de este acuerdo indica que
las partes en conflicto se sientan a negociar una vez que se
reconoce una o varias de las situaciones siguientes: a) no es
posible la satisfaccion de las expectativas particulares en el
escenariovigente de confrontacion (huelga, paro o guerra civil
comoopcioneslimite),b) no es posible la obtencién de "mejoras”
en tanto no exista una disposicion a hacer concesiones, ¢)
existen presionesde terceros en favordela negociaciéony d) no
es tolerable la imposicidn de sus expectativas por parte de los
contrarios.

La paz, indudablemente, es condicion necesaria para el
desenvolvimiento del proceso democratico, asi como para la
negociacion delastensiones provocadas porla modernizaciéon
de la economia. Pensamos sin embargo que el logro de mayores
niveles de gobernabilidad requiere del avance de las negocia-
ciones de forma muitidimensional.

La idea de gobernabilidad que manejamos esta estrecha-
mente vinculada a la nocidén comun de la estabilidad politica.
Entalsentido noserefiere a la ausencia de conflictos sinoa la
posibilidad de procesarlos en un marco normativo que garan-
tice un nivel de resolucién satisfactorio para las partes. La
supresion forzosadel conflicto en un régimen autoritario indica
la existencia de una situacion de ingobernabilidad extrema
—por lo tanto de inestabilidad politica- que no puede simple-
mente calificarsede gobernabilidad autoritaria como a menudo
se senala, posiblemente por el hecho de que tanto en la dicta-
duracomo en la democracia hay ciertas formas de gjercicio del
Gobierno.® Siendo esto ultimo cierto, también lo es que en el

4. Michael Coppedge (1993) en un trabajo sumamente citado,
lleva la discusi6én al extremo de senalar que "governance" y
democracia parten de supuestos antagbébnicos, el primero re-
ferido a la l6gica del poder y el segundo referido a la cuestion
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Gobiernoautoritariolasdemandas sociales no son susceptibles
de negociacién abierta lo que elimina una de las condiciones
minimas de la gobernabilidad.” En consecuencia lo que enten-
deremos aqui por gobernabilidad s6lo puede comprenderse en
el marco de un proceso democraticocualquiera que sea su grado
dedesarrollo.

Originalmente la nocién de gobernabilidad fue planteada
como preocupacién conservadora debido a la creciente eviden-
ciadelimites materiales para la respuesta ptiblica alas deman-
das sociales. El planteamiento de la Comisién Trilateral®
formulaba esencialmente que la profundizacién de lademocra-
ciaconllevaba un riesgode ingobernabilidad dadoel incremen-
todedemandas sociales en un ambiente de escasez de recursos
publicos. La contencion de las demandas sociales, antes que su
procesamiento politico, constituia el remedio sugerido por los
tedricos dela Trilateral, bajo el velo eufemistico de la agrega-
cién de intereses y el propésito coman.

Los planteamientos en torno a la gobernabilidad que se
originan en América Latina parten de la preocupacién por el
fortalecimientodelos procesos de redemocratizacion iniciados

de la igualdad politica. Siendo un supuesto teérico posible-
mente correcto desde el punto de vista estrictamente légico,
resulta bastante pobre para explicar la realidad de los pro-
blemas de las formas democraticas de Gobierno existentes
que, en ningGn pafs conocido "operan" dentro de circunstan-
cias de igualdad polftica. Para ponerlo en términos muy
simples: la desigualdad social, caracterfstica de todas las
democracias existentes, no puede conducir a la igualdad po-
lftica. Por ello lo que aparece como principio organizador de
la gobernabilidad en el planteamiento de Coppedge "la efec-
tiva representacién de los grupos en proporcién a su poder"
(p.2) es en la practica requerimiento del funcionamiento de
las actuales democracias.

5. No6tese que hablamos de espacios de negociacién y no de
resultados concretos, en la forma de polfticas, de tales nego-
ciaciones. La aceptacién de los resultados de las politicas,
siendo como es relevante a la cuestién de la gobernabilidad,
se refiere a la problematica méas general del "consentimien-
to". Cfr. Przeworski, 1991.

6. Crozier, Huntington y Watanuki (1978).
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en los afios ochenta y generalizados en todo el subcontinente
para principios de los noventa. El eje central descansa en la
identificacién de los soportes institucionales, econémicos y
sociales de la estabilidad politica. En los diferentes aportes
conceptualesenrelacion ala tematica dela gobernabilidad, se
expresan también diferenciasen lasdefiniciones sobre el nivel
de incidencia de la problematica. Dicho de otro modo, se trata
derespuestasalternativasala preguntadelcudl eslacircuns-
tanciasocial que el concepto pretende explicar?’

Sintetizando las principales propuestas existentes® en
torno a la cuestion de la gobernabilidad, en una primera apro-
ximacién encontramos que la problematica de la gobernabili-
dad ha sido estructurada a partir de una preocupacion por el
mejoramientoy la modernizacién de la gestion pablica. Laidea
del Buen Gobiernoala que esta concepcion se refiere proviene
de la necesidad de garantizar una mayor transparencia en la
gestion publica de fondos de asistencia internacional para el
desarrollo de los paises del sur. Por esa razén su origen se
encuentra en las preocupaciones de los organismos multilate-
rales de crédito cuya preocupacidn, si bien no es ajena a la
cuestion de la legitimidad social de la accién publica, percibe
queel mejoramiento de los procedimientos administrativos, el
freno a la corrupcion, la profundizacién de la responsabilidad
social delosburécratas, etc. son componentes esenciales de un
proceso de aumento de la confianza publica en la gestion del
Gobierno. Esta concepcion puede denominarse gobernabili-
dad burocrdtica.’

7. Como referencia general a los temas que se asocian con la
idea de gobernabilidad en el contexto latinoamericano, puede
verse Tomassini (1993). La mejor sintesis en espanol de la
discusién actual en torno a la cuestiéon de la gobernabilidad
se encuentra en AlcAntara (1994).

8. Conviene sefialar que aunque se trata de concepciones cuyas
implicaciones epistemol6gicas son distintas, pueden consti-
tuir también explicaciones complementarias de un fenémeno
complejo.

9. Originados en preocupaciones diferentes, perc congruentes
en su preocupacién por la modernizacién de los sistemas

17



Unasegunda aproximacidn a la problematica propone co-
locar el acento en lo que podria denominarse efectos de la
gestion pablica. Se trata de una comprensiéon predominante-
mente sistémica en la cual el observador centra la atencién en
larelacién entre las demandas sociales al Estadoylas respues-
tas del mismo a esas demandas. La atencion pues se coloca en
la forma en que el Estado o el gobierno es afectado por los
"imputs" que provienen del entorno econémico y social y pro-
duce politicas acordes con esas demandas (oufputs). En dltimo
término, aqui se propone observar la politica como una resul-
tante de la sintesis —ejecutada en la esfera publica— de las
demandas de la sociedad.’® Aunque esta perspectiva permite
avanzar en el tanto la gobernabilidad no se reduce al mejora-
miento de la gestion administrativa del Estado, padece del
mismo reduccionismo que supone colocar el problema de la
gobernabilidad en la esfera de lo publico. Dicho de otro modo,
se trata de una observacién del efecto en el Gobierno de las
demandas privadas, o del mismo modo pero a la inversa, del
analisis del efecto de la accién piublica en las expectativas
sociales."

gubernamentales, pueden consultarse el trabajo del Banco
Mundial Governance and Development, (1992) y el ensayo de
Edelberto Torres Rivas La metdfora del Buen Gobierno.
(1993)

10. Philippe C. Schmitter (1988:374-375) ha formulado una cri-
tica certera a la metafora de la balanza equilibrada, que aquf
hemos asociado a las concepciones sistémicas, como expre-
8i6n de la gobernabilidad de un sistema social. Seiala tres
argumentos para su oposicién a esta propuesta: a. hay que
dar por supuesta la homeostasis (la constancia de los siste-
mas internos) cuando las variables externas cambian abrup-
ta e impredesciblemente; b. es diffcil esperar que la accién
de instituciones politicas complejas produzca resultados
equilibrados y c. es casi imposible senarar entradas y sali-
das, oferta y demanda, y mas atin conseguir alguna forma de
"equilibrio estable” entre ellos.

11.E] trabajo de Tomassini (1993), aunque un tanto ambiguo en
su formulacién, puede considerarse dentro de esta perspecti-
va. Tomassini reconoce que las condiciones para la goberna-
bilidad se ubican alrededor de tres circulos concéntricos, el
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Pero existe una tercera posibilidad de observacion que
implicacolocarel problema de la gobernabilidad en la esfera de
sociedad civil. Ello significa afirmar que la gobernabilidad es
la expresién de la relacion que se establece entre el gobiernoy
los agentes privados en procura de consensos basicos en areas
diversas de la politica gubernamental. A la resultante del
efectoen la Sociedad de la relacidn entre demandas sociales,
respuestas publicas y reacciones sociales denominaremos go-
bernabilidad social. De esta tercera caracterizacién se deriva
una cuestion cardinal. La gobernabilidad es una atributo de
una formacién social particular, los gobiernos ejercen un poder
cuyaresultanteestimulaoinhibela gobernabilidad del sistema,
pero la accién pablica no expresa en si misma, esto es aislada
del entorno social al que se refiere, ningin grado de goberna-
bilidad. Ademas, a diferencia de la visién sistémica que se
ocupadelas politicas comoresultado de la operacién demandas
sociales + sintesis estatal, la gobernabilidad social, se preocupa
del proceso, continuo, de formacién de respuestas publicas y
demandassociales, comprendiendo que cada respuesta genera
a su vez nuevas demandas '

Maés alla dela caracterizacién del conceptoy sus alcances,
estd la cuestion acerca de los campos empiricos en los que se
manifiesta el problema. A nuestro juicio, pueden reconocerse

primero atinente a la cuesti6n del buen gobierno, el segundo
referido a las condiciones necesarias para que "el Estado
pueda manejar a la sociedad en su conjunto"y el tercero a un
"tipo de relacién entre el Estado y la sociedad civil que
permita al gobierno contar con el consenso necesario para
poder cumplir en forma legitima, estable y eficiente sus fun-
ciones bé4sicas". La aspiracién de un "equilibrio duradero
garantizado por el Estado" es lo que hace a la visién de
Tomassini acreedora de la critica de Schmitter.

12.Schmitter (1988:363) lo ha planteado como "mediaciones".
"La clave de los diferentes grados de gobernabilidad se en-
cuentra no tanto en las magnitudes ‘objetivas’ de los resul-
tados macroeconémicos, las diferencias sociales o las
relaciones de clase, como en la manera en que se ‘lleva a cabo
la mediacién’ de intereses bien diferenciados entre la socie-
dad civil y el Estado".
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dos dimensionesbasicas de la gobernabilidad social:la dimen-
sion politicay la dimensién econémica.

La primera, la dimensién polttica, se preocupa de la iden-
tificacion de lasbasesjuridicas e institucionales que regulan los
derechosydeberesde funcionariosy ciudadanos. Aquise iden-
tifica el analisis con los estudios de la normatividad democra-
tica realizados por Norberto Bobbio. Por ejemplo la
negociacién politico militarconstituye el fundamentobéasicode
la gobernabilidad social en procesos de transicién democréatica
desde situaciones de guerra civil. Una vez establecido un
marco basico de reconocimiento de la institucionalidad del
régimen socioecondmico, las partes pueden abocarse al proceso
de negociacidn en torno a la construccién de instituciones que
favorezcan la resolucion de conflictos y la participacion de los
grupos en una sociedad democratica.

Ladimensién econémica es un estadio diferente en el cual
seregulan los mecanismos de acumulaciény distribuciénde los
recursos materiales generados por la sociedad. En lo que
parece relevante para la experiencia centroamericana esta
dimensién de la gobernabilidad se vincula a tres aspectos: el
nivel de intervencién econémica del Estado, el desarrollo del
aparato productivo privado y la cuestién de la distribucién a
menudo planteada en términos de pobreza y polttica social'®.
La reforma econémica induce a transformaciones en estos
aspectos, que son tanto politicas comoeconémicasy que pueden
apoyar o disminuir las bases de sustentacién material de los
diversosestadios porlos que atraviesa la negociacion politica.

Estelibroestaconformado portrescapitulos. En el prime-
ro, nos proponemos examinar algunas de las caracteristicas
médsrelevantes relativas a ciertas dimensiones de laaceién del
Estado en Centroamérica. Ello pues consideramos que la me-
dida delaestabilidad politica alargo plazo pasa también por el

13.En esta investigacién nos hemos concentrado en el primero
y el segundo aspecto, aunque queda claro que un balance de
las perspectivas de la gobernabilidad en Centroamérica re-
quiere una observacién integral. Por ello el esfuerzo aquf
presentado es tanto parcial como preliminar.
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desarrollo de mecanismos autocentrados de produccién susten-
tados en una significativa gestién publica.

Lasreformasestructurales aplicadas en Centroamérica de
manera generalizada a partirde 1990, haninducido adebatey
acciones efectivas enloconcerniente al tamano y las funciones
del Estado. Tratdndose de sociedades en transicién democra-
tica la discusi6n en torno a la participacion del Estado en la
vida social adquiere particular relevancia porque nose tratade
aparatos hipertrofiados, sino masbien de instituciones reduci-
das en sus funciones méas importantes desde el punto de vista
dela gobernabilidad: esto es sus funciones redistributivas y los
efectos legitimadores de tales funciones. Por esta razén, nos
parece relevante observar el comportamiento de tres indica-
doresdela accién publica, el primero referido asusdimensiones
generales, el segundo a su capacidad redistributiva y el tercero
asociado a los determinantes de esa capacidad, analizados
como limites fiscales. La reflexién sobre estos indicadores
tieneel propdsito desenalarla ténica general de los comporta-
mientos sociales que provocan o inducen y sus efectos en la
estabilidad del régimen politico.

En los siguientes dos capitulos, se analizan de manera
diferenciada las experiencias recientes en los casos de Guate-
mala y El Salvador, en lo concerniente al debate, entre los
sectores productivosy el Estado, respecto de lasimplicaciones
y el destino de las reformas econdémicas. La seleccion de estos
paises se debe a dos consideraciones basicas: en primer lugar
al hecho de que en ambos casos ocurre de manera tardia,
aunque en grados de avance desighal, tanto la estabilizacién
politicacomola transformacién econémica a partir de medidas
"mercado-dirigidas”. La segunda es que se trata de una explo-
racién de naturaleza gradual que el Programa de FLACSO en
Costa Rica inicié con la publicacién del libro Gobierno, empre-
sariosypoltticasde ajuste en 1992. Ese libro, resultado de una
investigacion coordinada por CLACSO en algunos paises de
América Latina, recoge los resultados de un estudio sobre los
Lérminos de la negociacién entre sectores empresariales y Go-
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bierno de las politicas orientadas a la transformacién produc-
tivaen Costa Rica.

Enelcapitulo de conclusiones, se realizan algunas compa-
racionesde los casos nacionales estudiados.

Elautordeseadejarconstanciadesuagradecimientoalas
personas e instituciones que colaboraron en el desarrollode la
investigacion cuyos resultados s vublican. En primer lugar a
John Nielsen y a Ibis-Dinamarca, institucién que facilit6 el
financiamiento del estudio y que no puso nunca reparos ante
los ajustes que siempre requiere un compromiso de investiga-
cion. Al director del Programa de FLACSO en Guatemala, René
Poiteviny a Gabriel Aguilera que facilitaron condiciones para
realizar trabajo de campo y entrevistas en su pais y que se
tomaron la molestia de revisar un borrador del capitulo de
Guatemala. Héctor Dada, director del Programa de FLACSO en
El Salvador quien presté toda su colaboracién durante las
visitas de trabajo, no siempre avisadas, a su pais. Ricardo
Cérdova Macias revisé con rigor el borrador del capitulo sobre
El Salvador y formulé cuidadosos comentarios que sin duda
favorecieron el producto.

AgradezcoaPatricia Rojasen Costa Rica, Ratl Romeroen
Guatemalaydorge Pefiaen El Salvador, quienes recopilarony
procesaroninformaciénendistintas etapas de la investigacion.

Los colegas de FLACSO Costa Rica hicieron sugerentes
criticas al primer capitulo, cuya version inicial, en forma de
ponencia presentada al IX Congreso Centroamericano de So-
ciologia realizado en San Salvador en julio de 1994, fue objeto
de agudasobservaciones, en particularde Carlos Vilas.

Finalmente, expreso mi respeto y agradecimiento a los
funcionarios publicos, politicos, empresarios, académicosy di-
rigentes gremiales y populares en El Salvador y Guatemala,
mujeresy hombres que aceptaron dedicar un poco de su tiempo
paraser entrevistados.
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GOBERNABILIDAD, ECONOMiA
Y ESTADO: UNA VISION
DE CENTROAMERICA

Enundmbito econémico dominado, al menos teéricamen-
te, por la iniciativa privada y la libre competencia, el rol del
Estado parecereducirse a funciones subsidiarias que faciliten
el desenvolvimiento de las fuerzas sociales en el mercado y
dispongan los mecanismos necesarios para la resolucién de
conflictos en todos los planos.'* Claras reglas del juego, dentro
de las cuales la defensa de la propiedad privada es columna
vertebral, se combinan junto a una actitud promotora del
"laissez faire".

Sin embargo, un escenario social en el cual la accién eco-
némica del Estado sea minima parece poco méas que una abs-
traccién ya que en la mayoria de las situaciones nacionales
existen lasllamadas "distorsiones” al libre juego de las fuerzas
del mercado. Tales des6rdenes pueden ser el resultado de la
gestion publica, porejemplo altas tarifas de servicios piblicos
o manejo politico de los precios y los salarios. Pueden también
ocurrir como expresién de la desigualdad de fuerzas y capaci-
dades entre los privados, como queda de manifiesto en las
précticas monopélicas y de competencia desleal. Finalmente
pueden ser el resultado de una situacién de descomposicién

14.8egtn Wilkinson (1993), en la ideologia mercantilista "the
best government is next to no government".

23



social radical, como se manifiesta en la destruccién de infraes-
tructura productivaydeserviciosdurante las guerrasciviles.

Como quiera que sea, un minimo de actividad piablica es
requerido para el adecuado funcionamiento del gobierno. No
obstante, Francisco Weffort (1993:122) advierte, con razon,
que la cuestion del Estado no deberia nunca referirse a su
tamafo sino asu efectividad:

"La reforma del Estado requiere necesariamente la crea-
ciénde condiciones para una mayor racionalidad y eficacia
de la accidn estatal. Pero eso no significa necesariamente
reducir (o aumentar) las dimensiones del Estado. La gran
reforma deberia ser aquella que buscase recapacitar al
Estado para las funciones que le impone una economia
mundial en trancede modernizacién acelerada”.

Aceptando plenamente el enfoque de Weffort el gran pro-
blema sin embargo es el de establecer icudnta presencia del
Estado es suficiente? Los medios para determinar grados de
suficiencia pueden ser cuantitativos o cualitativos. Los medios
cuantitativos se refieren a proporciones de actividad publica
respecto al tamano de la economia que no dicen nada a menos
que se disponga de un nivel considerado 6ptimo. Los medios
cualitativos serefieren ala eficacia de la aceién piblica, medida
en términos de consentimiento (Przeworski) o legitimidad (Ha-
bermas) de las fuerzas sociales respecto de las decisiones y
acciones gubernamentalesy que estén estrechamente ligados
a problemas de disciplina civil y estabilidad polftica (Schmit-
ter). Dado que aqui no disponemos de estudios sobre cultura
politicacentroamericana, que permitan valorar grados de con-
sentimientosocial en el periodo democratizador, noqueda mas
que asociarlosindicadores de accién estatal a las posibilidades
del analisis comparativo (en particular con Costa Rica, paisde
semejantes disponibilidades materiales, aunque de diferencias
profundas en el plano politico institucional) o a la particular
caracterizacion del periodo transitorio de cada pais.'®

15.En este sentido proponemos una breve caracterizacién, quiza
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EL PESO RELATIVO DEL ESTADO:
4CUANTA ACTIVIDAD PUBLICA ES SUFICIENTE?

Afirmando que entodasociedad es requerida unainterven-
cion econémica del Estado en un grado mayor del 6ptimo
tedrico neoliberal, a continuacion observaremos la evolucion
reciente de tres indicadores del grado de desarrollo de las
actividades publicas.'® El primero es el componente del PIB
referido a servicios gubernamentales. Este indicador parece
adecuadoentantoque permite una comparacion de los bienes
y servicios producidos por el Gobierno, con el conjunto de la
produccién nacional. Tal dato puede ser mas indicativo del
tamaifio relativo del Estado, que las cifras de presupuesto y
gasto publico a menudo afectadas por gastos extrapresupues-
tarios y otras actividades no computables, como el gasto de
seguridad.

Segtn se observa la proporcion del producto generado por
las actividades del Gobierno es bastante superior en el caso de
Costa Rica'’ que en el resto de los paises, diferencia que se ha

grosera, del proceso de transiciéon democratica de cada pais.
Nicaragua: cambio de régimen politico con redefinicién pro-
funda de politica econémica; El Salvador: finalizacién de la
guerra con modificacién institucional pero no sustantiva del
régimen polftico y continuidad en politica econémico-social;
Honduras: desmilitarizacién del aparato gubernamental con
militarizacién persistente del régimen politico y econ6émico;
Guatemala: Gobierno civil con tutelaje militar y deslegitima-
ci6én social.

16.La seleccion de indicadores esta limitada por las posibilida-
des de la informacién comparable. En ningin caso se trata
de los tnicos indicadores, o aan de los mejores, para dar
cuenta de la probleméatica en discusién, pero si permiten una
aproximacién problematizadora.

17.El cuadro muestra que en los afios 89 y 90 en el caso de Costa
Rica la contribuci6én del Gobierno al PiB es mayor que en el
resto de los ahos. Una hip6tesis plausible es que se trata de
un perfodo electoral (el cambio de gobierno ocurrié en mayo
de 1990) en el que las actividades pablicas aumentan en
procura de satisfaccién de expectativas sociales postergadas.
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acentuado a lo largo del periodo. Por otra parte, mientras en
Costa Ricay Guatemalala contribucién del Estado ha perma-
necido estable, en El Salvador bajé 3.5 puntos y en Honduras
1.9 puntos.

Cuadro 1

CENTROAMERICA : APORTE DEL GOBIERNO
GENERAL AL PIB 1987-1992
-Precioscorrientes-

1987 1988 1989 1990 1991 1992° 1993"

Costa Rica 12.7  13.1 14.1 149 135 13.0 14.0
El Salvador 9.5 8.7 8.4 7.6 7.5 7.0 6.0
Guatemala' 69 69 7.0 70 7.1 13 7.0
Honduras 79 74 75 65 65 6.4 6.0
Nicaragua 5.2 4.3 4.8 9.6 89 108 8.0

1. Precios constantes de 1958, dado que en Guatemala no se
calcula el PIB por ramas de actividad a precios corrientes.

a. Datos preliminares para Costa Rica, Guatemala y Honduras.
b. Datos preliminares. Datos estimados para Costa Ricay Hon-
duras.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Consejo Monetario
Centroamericano.

En estos paises la aplicacién de programas de ajuste a
partirde 1989-1990, con severos controles sobre el gasto pabli-
coy la disposicién de crédito por parte del Estado, explica en
parte la reduccién. En el caso de El Salvador es de esperar
que la contribucién de las actividades gubernamentales al
productoaumente en 1993y 1994 como resultadode lasinver-
sionesrealizadas en el marco del Programa de Reconstruccién
Nacional.

La ausencia de disminucién del aporte del Estado al pro-
ductoen Guatemala puedeestar asociada a causas tan diversas

Sobre este tema cfr. Franco y So0jo;1992.
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comoel establecimiento de medios parala atencién de algunas
demandassociales ampliamente postergadas, como resultado
del procesodedemocratizacién iniciado con el gobiernocivilde
Vinicio Cerezo en 1985; o bien la ampliacién de los niveles de
gasto militar como resultado de la continuacién del conflicto
armado.'®

En Nicaragua, laexplicacién del aumento observado puede
ser igualmente compleja pues se observa una duplicacién del
aporte gubernamental al producto en los afios de gobierno de
la UNO con respecto a los ultimos tres afios de administracién
sandinista. Esto, que contrasta con las ideas dominantes en
torno a las visiones del Estado y sus funciones que sostenian
sandinistas y opositores, puede encontrar explicacién en una
seriedefactores: problemas de cdlculoy comparabilidad de las
cifras, sobre todo debido a la hiperinflacién experimentada en
losanosdel gobiernosandinista;larigurosidad de las politicas
de disminuci6n del gasto piblico en el periodo 88-90, o bien, la
efectiva ampliacién de las actividades gubernamentales como
producto de la reactivacién de los flujos de cooperacion inter-
nacional.

El Salvador y Honduras presentan disminuciones en la
actividad puablicarelativa que s6lo pueden atribuirse al progra-
ma de privatizacién, y a controles de empleo, remuneracién
y gasto de inversién en el sector publico inducido por las
politicas de ajuste. Los niveles alcanzados en 1993 son suma-
mente bajos y es de esperar que, ¢l menos en el caso de El
Salvador, aumenten comoresultadode las tareas dela recons-

18.El destino de los recursos, segin renglones de gasto podria
dar algunas pistas. Comparando, en el caso de Guatemala,
los datos del presupuesto reprogramado para 1990 con el
proyecto de presupuesto para 1991 se observa: un aumento
general del gasto en quetzales corrientes del orden del 151%;
el rubro mas dinamico (110% de aumento) es el de atencién
de la deuda ptblica, seguido de salud (62% de aumento),
finanzas publicas (53% de aumento), defensa (44% de aumen-
to) y educacién (24% de aumento). Esgte tltimo sector recibié
en 1990 el 13% del total del gasto pablico, proporcién que en
1991 vajo a 11%. Inforpress Centroamericana, 904, 20 de
setiembre de 1990. pag.10.
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truccion. Es de notar que desde 1990, Honduras ha ocupado el
nivel mas bajo de participacién del Estado en la economia de
Centroamérica."

Entodocaso delas anteriores cifras pueden desprenderse
algunas conclusiones provisionales: a. la magnitud de la acti-
vidad piblicaen Centroamérica (exceptuando a Costa Rica) es
muy baja si se tiene en cuenta que la estabilidad del régimen
politico aparece asociada, en la regién, a una mayor presencia
del Estado.”” b. Las politicas de ajuste han contribuido a
disminuir mas esa presencialimitando la capacidad de respues-
tadel Estadoalas demandas sociales. c. Observando los casos
de Guatemala y Nicaragua puede considerarse que el inicio de
un procesode transicion democratica esta asociado a incremen-
tos en la actividad del Estado. d. Finalmente, en los paises
donde hay fuerzas armadas, hay que considerar que en tanto
el gasto militar parece sumamente adverso a las disminucio-
nes”, puede suponerse que la diferencia entre la presencia

19.El mandatario hondurefio, Carlos Roberto Reina, inici6 su
mandato con un gabinete econémico que se caracterizaba por
su critica al programa de ajuste desarrollado durante el go-
bierno de Rafael Callejas. (Inforpress, 1065, 3 de febrero de
1993, pag.9-10. De un lado, los titulares de Planificacién y
el Banco Central, vinculados al sector académico, tenian la
tarea de continuar el ajuste "introduciéndole rostro humano”
segin la expresién del Presidente, mientras que los minis-
tros de Economia y Hacienda, lideres empresariales y con
experiencia en la banca privada, pretendfan garantizar esta-
bilidad y reglas de juego claras al sector productivo. Como
quiera que sea la disminucién del rigor del ajuste, requerira
la ampliacién de las funciones legitimadoras y distributivas
del Estado.

20.Muy esquematicamente: donde los niveles de actividad pa-
blica son mayores, hay mayor estabilidad politica (Costa
Rica). Donde son menores hay continua inestabilidad
(Guatemala).

21.Las disminuciones del aparato militar no se reflejan propor-
cionalmente en el gasto militar. En El Salvador hubo una
reduccién de casi el 50% de efectivos de la Fuerza Armada,
que 86lo proyect6é una disminucién de 13% en el gasto militar.
Cfr. Wola, 1993. Fuentes castrenses han indicado que la
disminucién real es mayor si 8e toma en cuenta la disminu-
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economica del Estado en Costa Rica y los demas paises es
mayor, por una aparte, y por otra que la ampliacion de la
presencia del Estado responde més a inversiones militares
sobredimensionadas que a colocacién de recursos en favor de
la produccién oladistribucién social.

JUSTICIA DISTRIBUTIVA

El segundo indicador se refiere al origen de los ingresos.
La cuestién de la justicia distributiva, tal y como aqui la
entendemos, tiene que ver con la capacidad del Estado de
realizarsusactividades por medio de una adecuada recoleccién
de recursos financieros en la sociedad. Esto dice mucho de las
posibilidades de autofinanciamiento del Estado en condiciones
en las que no es tolerable la inversién productiva directay, es
deplorable, especialmente entre el sector empresarial, el finan-
ciamiento via alzas desmesuradas en las tarifas de servicios
publicos. No permite sin embargo, realizar inferencias en
torno a la calidad de la distribucién de los ingresos obtenidos.

En cualquier caso, no parece haber mayor discusion entre
los especialistassobrela vinculacién de la actividad recaudado-
ra del Estado con el desarrollo de sus funciones distributivas.
Donde si hay discusidn es respecto de las medidas mas conve-
nientes para maximizar una justa distribucion: aumentando
losimpuestosdirectos oampliandolosimpuestos indirectos.?
Por ejemplo, en su reflexién sobre la gobernabilidad en las
sociedadesindustriales avanzadasy el papel de los impuestos
indirectos, Schmitter (1988) considera, retomando a Harold
Wilenski, que "la capacidad del Gobierno para ampliar y man-
tener un sector publico muy desarrollado depende, en buena
parte, de la posibilidad de recurrir a esos tributos ocultos e

cién de la fraccién extra-presupuestaria del gasto militar.

22.Vickrey (1984) y Schmitter (1988).
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‘invisibles’. Por supuesto que en paises con clase media exten-
dida, quedisponede medios de pagosuficientes, el recursoa los
impuestosindirectos como medio de mantenimientodela acti-
vidad publica puede ser politicamente correcto. Pero no cabe
dudade quesuutilidad, politica, es me:nor en sociedades donde
tales impuestos disminuyen ingresos que estdn por debajo de
lalinea de subsistencia.

En Centroaméricala proporcién de los ingresos tributarios
respecto de los ingresos corrientes ha tendido a aumentar
conformese desarrollan los programas de ajuste estructural, lo
que indica que un procedimiento general para disminuir el
déficit fiscal ha sido la reforma tributaria cuantitativa.

Noétese, sin embargo que el comportamiento de esta varia-
ble no muestra crecimiento sostenido en Guatemala y El Sal-
vador paises que son conocidos por el alto grado de incidencia
delos intereses empresariales en la definicién de las politicas
econémicas, asi como por las severas resistencias de la comu-
nidad empresarial ante los impuestos. No obstante, conviene
observar que se trata de una evidente férmula transaccional
segin la cual se disminuye la carga tributaria en términos
generales, pero aumenta la captacién proporcional de impues-
tos directos. En El Salvador por ejemplo, la proporcién de
impuestos directos respecto a los ingresos tributarios es siem-
pre mayor al 27%; en Guatemala esa relacién es un poco mas
baja, pero en todo caso nunca inferior al 23% en los Gltimos 5
afics. En contraste, Costa Rica muestra la estructura mas
regresiva con proporciones que alcanzan apenas el 14% en
1993.%

La opcién de gravar el consumo por sobre la produccién,
que en términos generales afecta a los grupos de menores
ingresos, es el resultado del efecto combinado de las politicas
de control del gasto publico y las iniciativas de incentivo a la
produccién y las inversiones privadas, ninguna de las cuales

23.Aungque ello se deriva de la existencia de una mayor propor-
cién de poblacién con poder adquisitivo en este pafs, respecto
a los vecinos del drea, lo que permite una mayor recaudacién
via impuestos indirectos.
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Cuadro 2

CENTROAMERICA: INGRESOS TRIBUTARIOS 1987-1892

-Porcentajes-

1987 1988 1989 1990 1991

1992 *°

1993°

IT/IC ID/IT IT/IC ID/IT IT/IC ID/IT IT/IC ID/IT IT/IC ID/IT IT/IC ID/IT IT/IC ICAT

COSTA RICA 93.0 18.0 93.0 18.7 944 184 96.3 19.0 97.0
EL SALVADOR 94.0 275 890 292 924 309 933 27.7 924
GUATEMALA 86.2 19.1 86.1 250 823 243 86.5 23.3 80.3
HONDURAS 84.6 27.5 82.2 29.8 84.6 294 89.8 24.1 86.9
NICARAGUA 88.9 23.9 92.1 20.2 93.9 250 897 27.8 91.9

17.3
30.2
31.3
25.4
19.1

97.0
88.0
81.0
91.0
95.0

17.0
29.0
24.0
29.0
17.0

97.0
93.0
86.0
94.0
95.0

21.0
27.0
25.0
30.0
14.0

a. Datos preliminares para Costa Rica.
b. Datos preliminares. Estimacién para Costa Rica y Nicaragua.

IT/IC= Ingresos tributarios como porcentaje de ingresos corrientes.

ID/IT= Impuestos directos como porcentaje de los ingresos tributarios.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Consejo Monetario Centroamericano.



permite mayores tributos sobre lariqueza (que sesupone debe
invertirse). De lo contrario el Estado se enfrentaria al descon-
tentode losempresarios, que sibien poco numerosos, extrema-
damente capaces de convertir en crisis nacionales momentos
politicos que conllevan la postergacién o cancelacién de sus
expectativas de mejoramiento futuro. Pero los impuestos tam-
poco son populares entre la mayoria de la poblacién y, a largo
plazo, estructuras retrégradas afectaran el apoyo ciudadanoa
las iniciativas del Estado, especialmente en un escenario de
continuacion de las politicas dirigidas al achicamiento del apa-
rato estatal. El Estado corre el riesgo de aparecer ante la
poblacién como un enteinsaciable, independientemente de su
tamafio osu efectividad social: tendencialmente mas pequefio
y mas caro.

Lomasimportantesin embargo es lo que esta evolucion del
origendelosingresosdel Estadoindicaentérminos dejusticia
distributiva o compensatoria. Sin entrar en consideraciones
politicasy filoséficas sobrelos términos, parecebastante claro
que los Estados centroamericanos no han desarrollado refor-
mastributarias progresivas, loque limita seriamente sus posi-
bilidades de contribuir a una efectiva redistribucion del ingreso
(Vickrey, 1984:80). En su lugar han predominado formas de
Justicia compensatoria o correctiva (Deane,1984:39), entendi-
dacomoreparaciénalos grupos afectados por discriminaciones
o privaciones econémicas que, en nuestro medio, tanto benefi-
cia a sectores debajo ingreso, como a grupos de altos ingresos
a través de las politicas de incentivos a la produccién.

Pero si el Estado no aumenta en modo significativo su
participacién en la economia, y los impuestos méas bien dismi-
nuyen su contribucién a los ingresos del Estado, icémo es
posible hablar de una ampliacién de las actividades compensa-
torias? La respuesta hay que buscarla en la ampliacién de la
dependencia de los Estados centroamericanos del financia-
miento externo para la inversion social. En Guatemala, por
ejemplo, el Estado s6lo aporta el 10% al financiamiento del
Fondo de Inversion Social; en El Salvador el Plan de Recons-
truccién Nacionaly las politicasdealivio de la pobreza disponen
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un aporte gubernamental del 22% de los requerimientos finan-
cieros totales para el periodo 1993-1996. En dltimo término,
losasalariados delos paises donantes, terminan financiando el
desarrollo social de paises cuya riqueza vuelve, en la forma de
fuga de capitales, a los paises del norte como patrimonio de
unos pocos privilegiados.*

DEFICIT FISCAL O CRISIS
DE LEGITIMIDAD

El tercer indicador estd referido a la cuestion del déficit
fiscal. Podemos sefialar que la busqueda del componente eco-
némico de la gobernabilidad social, en lo concerniente a la
actividad publica, esta estrechamente vinculada a una refle-
xion politicaen torno al déficit fiscal. Habermas ha sefialado la
existencia de un déficit de legitimidad permanente, enel tanto
lasexpectativas deatencién sobrepasan las disponibilidades de
respuesta del Estado. Este déficit es manejable mientras exis-
tan posibilidades de respuesta, de lo contrario se produce una
crisis de legitimidad. En este sentido, la cuestién general se
presenta como la disyuntiva entre el déficit fiscal y la crisis de
legitimidad: una de dos.” Quiz4 en un gobierno dominado por
tecnécratas la eleccidon no es problematica, pero sin lugar a
dudas loes paralos politicos, que deben dosificar las respuestas
parasatisfacer al mismo tiempo las exigencias delos tecnécra-

24.8Sobre las dimensiones y posibilidades explicativas del pro-
blema véase Chceres, Luis René. "Capital flight from Cen-
tral American countries" Savings and Development. No.2,
1993-XVII:137-151.

25.0 las dos, 81 se incluye en el andlisis la variable corrupcién.
Los recursos financieros del Estado, indebidamente apropia-
dos, pueden contribuir al agrandamiento del déficit fiscal, y
al mismo tiempo no aportar sino elementos negativos a la
legitimidad del régimen polftico.
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tas localesy foraneosy las expectativas de recompensa futura
delos sectoressociales.

Paralos paises de Centroameérica se tiene que los ingresos
del Estado provenientes de una estructura tributariabastante
regresiva, de un nivel alto de endeudamiento y, en algunos
casos, del masivo aportede los exiliados econémicos por medio
de lasremesas en divisas a sus familiares, deben ser distribui-
dosentrelaburocracia piblica (una parte importante dela cual
se coloca en los aparatos militares), los sectores productivos
demandantesderecursosbaratos paralainversiény de infraes-
tructura moderna parael comercioy transporte de mercancias,
los usuarios delos servicios publicos en especial salud y educa-
cidn, y los sectores que demandan politicas compensatorias,
tantoecondmicas como sociales.

Planteamos en consecuencia que, en medio de politicas de
privatizacién y saneamiento financiero que tienden a reducir
las causasburocratico-institucionales del déficit fiscal, es posi-
ble sugerir explicaciones alternativas del desbalance entre in-
gresos y gastos del Estado fundadas en consideraciones
sociopoliticas. En términos generales formulamos que la evo-
lucién del déficit esta relacionada con la capacidad de respuesta
por parte del Estado a las demandas de bienes de uso fiscal de
los diversos sectores sociales. En casos como el de Honduras,
con un alto déficit producto de la ausencia relativa de rentas
externascrecientes (remesas familiaresy cooperacion interna-
cional) y con una menor oferta exportable (mejor que la de
Nicaragua y El Salvador, pero inferior a la de Guatemala y
Costa Rica), existe una fuerte presion financiera del estamento
militar (Salomo6n,1992), asi como maultiples denuncias de co-
rrupcién administrativaque, sinduda, limitan las posibilidades
deampliacién de la atencién del Estado tanto al sector produc-
tivo como al sector social.

Considerandoque larigidez delaestructura tributariayla
disminucién delos fondos de la cooperacién internacional pro-
ducen unefectodeestancamientoy disminucion en los ingresos
del Estado, hay que sefialar que la persistencia deindices altos
de déficit indica que las expectativas de los sectores sociales,
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respecto a la atencion del Estado, no solamente no han dismi-
nuido sino que en circunstancias particulares aumenta.

En algunos casos, como en Costa Rica la cercania de
procesos electorales condiciona aumentos del déficit (anos 89
¥ 90) como resultado de lo que Habermas denomina "compra
de resistencias" a las politicas de ajuste econémico. En otros
casos como El Salvador a partir de 1991 se observa un incre-
mentodel déficit que sin duda esté asociado al efecto agregado

Cuadro 3

CENTROAMERICA: DEFICIT FISCAL
COMOPORCENTAJEDEL PIB
1987-1993

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Costa Rica 2.1 2.5 4.1 4.4 3.1 2.0 1.8
El Salvador 1.3 1.2 4.9 3.2 4.6 4.7 3.0
Guatemala 1.3 2.1 2.5 2.3 0.0 0.5 1.5
Honduras 7.6 7.2 7.3 7.1 4.4 5.6 4.3
Nicaragua 16.7 25.4 6.9 17.2 7.5 7.6 6.3

Fuente: Secretaria Ejecutiva del Consejo Monetario Centroame-
ricano.

del aumento del gasto a causa de las actividades propias de la
reconstruccién politicay econémica en la postguerra y la dis-
minucionde losingresosen muchoasociadaalacaidadelos de
origen tributario como se observé en el cuadro 2.

Elcasode Guatemala, que no muestra déficit fiscalen 1991
y niveles por debajo de la media regional, es manifestacién de
laseveridad delas politicas de control fiscal, pero también del
impacto pcliticode una progresiva desatencion del Estadoalas
demandas sociales.”® La inestabilidad institucional, la persis-

26 .Nicaragua muestra una experiencia erratica que va desde los
niveles mas altos de la regi6én en 1988 a niveles superavita-
rios en 1993. Es posible que tanto los niveles exagerados,
como los déficit nulos o incluso los superéavit (en paises de
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tenciadela guerray las sucesivasy diversas protestas popula-
res son indicativos de un alto grado de ingobernabilidad social
en Guatemala producto de la ausencia de intervencién del
Estadoy la falta de compromiso social de los sectores priva-
dos.” Segtn un estudio de la AID los cafetaleros guatemaltecos,
que pagaban en impuestos el 32% de sus ingresos en 1980,
pagaban en 1987 solamente el 9%. En 1990 dejaron de pagar
acordealaley el impuesto extraordinariosobre exportaciones
y por razones arbitrarias dejaron de pagar el impuesto de la
renta (citado en Inforpress Centroamericana, 1990:901-14-
15). Aqui se ilustran, con claridad meridiana, las dos dimen-
sionesde un Estadodeslegitimado, criticado por su "voracidad"
por los contribuyentes y considerado corrupto por la mayoria
de los ciudadanos. Como advierte Lasch (1992) para el caso de
Estados Unidos, peroindicativo de lo observado en Centroamé-
rica si puede hacerse abstraccion de la enanez de los Estados
delaregion:

Larevuelta de los contribuyentes, aunque guiada por una
ideologia de la privatizaci6n resistente a tualquier tipo de
apelaciones al civismo, también nace de la sospecha bien
fundada de que el dinero de los impuestos s6lo sirve para
que la burocracia siga expandiéndose. El Estado soporta
demasiadas cargas (en Centroamérica todavia no las sufi-
cientes), ynadie tienen excesiva confianza en su capacidad
pararesolver los problemas que precisan una solucién.

bajos ingresos y muchas necesidades) indican problemas en
la capacidad del Estado para la atencién de las demandas de
la sociedad.

27.En este sentido resultaron proféticas, aunque por omisién,
unas declaraciones de Federico Linares, presidente del Ban-
co de Guatemala durante la Administracién Cerezo: "el défi-
cit s6lo podr4 justificarse en la necesidad de sostener el
proceso democréatico y no en el crecimiento econémico". Cré-
nica, No.108-12-18 de enero de 1990. pag.15.
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EL ESTADO Y LA GOBERNABILIDAD
EN CENTROAMERICA

No cabe duda alguna de que el desarrollo del proceso de
democratizacion en Centroamérica y el establecimiento de
condiciones de gobernabilidad en las sociedades de la regidn,
pasa necesariamente por una definicion del caracter del Esta-
do, esto es de su composicién institucional y funcional. Adn en
el escenario de continuidad, es decir en ausencia de reformas
de sociedad —segun Weffort las referidas al entrelazamiento
entre las politicas sociales y los temas de democracia politica—
el planteamiento delacuestion del Estadoesinevitable: porla
propuesta minimalista de los tecnécratas o la propuesta cons-
tructiva del dialogo politico, como contradictoriamente lo de-
muestran los casos de Guatemalay El Salvador.

Sin embargo, hoy dia las condiciones para el desarrollo de
reformas desociedad y de Estado que contribuyan al fortaleci-
miento de las instituciones democraticas parecen ser mejores
que unos anos atras. Los organismos financieros internacio-
nales, cegados por la critica antiestatista de los ochenta, han
empezado a vislumbrar formas de ampliacién de la interven-
cion del Estado en procura del logro de estabilidad econémica
a largo plazo. El informe del Banco Mundial sobre el tema de
la gobernabilidad lo puso de esta manera:

Aun en sociedades altamente mercantilizadas, solo los
gobiernos pueden proveer dos tipos de bienes publicos: las
reglas que hacen trabajar eficientemente a los mercados e
intervencionescorrectivas ahi donde se observan fallas del
mercado.

Enpaisesdondelasintervenciones correctivas del Estado
son ampliamente deficitarias es de esperar que la comunidad
financierainternacional, en colaboracidn con la sociedad civil
local, desarrolle mecanismos que no pueden sinodirigirse hacia
la ampliaciéon y mejoramiento de la eficiencia estatal en este
campo. La forma particular de esos mecanismos y su disefio
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en directa relacion con los sectores beneficiarios deben ser
comprendidos como un paso en la renovacién de practicas
politicasque hagan m&s gobernables los sistemas sociales cen-
troamericanos.

Elque los organismos financieros internacionales empie-
cen a mostrar sensibilidad ante la cuestion de la inestabilidad
politica derivadadelos ajustes econémicos, estd en buena parte
asociadoalhechodequelasociedad civil ha dado senales claras
quedemuestran creciente inconformidad con el desempefio de
los grupos gobernantes. La mas reciente expresion de ello se
encuentra en los Gltimos resultados electorales. En Costa Rica
y Honduras se produjeron, nuevamente, victorias electorales
delos partidos politicos de oposicién, y en Guatemala la pobla-
cién, convocada a un referéndum que no comprendia, ha ma-
nifestadocon una pavorosa inasistencia a las urnas (del orden
del 80%) que, eldescontento con el Estado nosiempre adquiere
laformadecontrapropuestasracionalesy estructuradas, sino
que a menudo asume la forma de la "indiferencia, el cinismo y
laresignacion” (Lasch, 1992).

La construccién de nuevos mecanismos que faciliten una
adecuada mediacién entre el Estadoy lasociedad civil, que se
refierenoaotra cosa quealareciproca comprensiény efectiva
accion ante necesidades insatisfechas y posibilidades materia-
les, requiere de una profunda revisién de las instituciones y
practicas del Estadoque garanticen el cumplimiento de funcio-
nes basicas de representacién y legitimacién. Pero en las
circunstancias actuales, la persistencias de Estados infradi-
mensionados en Centroamérica dificulta la imaginacién de
escenarios de gobernabilidad social, pues por el contrario, man-
tiene condiciones para la persistencia de las formas mas oscu-
rasdelaexclusiony el fracturamiento politico: la indiferencia
ylalucha armada.

No basta sin embargo con la reforma del Estado. En
nuestra acepcion, la cuestion de la gobernabilidad se refiere al
efecto en la sociedad de las politicas estatales. En los Gltimos
aiios el efecto en la sociedad de la reforma del Estado se ve
condicionado, en primera instancia, por la presencia de una
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expectativa contradictoria generada tanto por el proceso poli-
tico como por las posibilidades del crecimiento econémico.
Algunossectores, vinculados al mundodel trabajo, encuentran
en la modernizacidn politica el espacio necesario para el plan-
teamiento politico de cuestiones sociales largamente posterga-
das. La transicién hacia la democracia es percibida como una
oportunidad para el mejoramiento de las condiciones sociales
de vida y de trabajo de la poblacién. En agudo contraste, el
proceso politico que induce a una creciente pacificacién es
percibido como la oportunidad para el lanzamiento de las
economias al mercadointernacional, lo que requiere incentivos
del Estado que a menudo imposibilitan un desempefio progre-
sista en el campo social. La légica de la modernizacién econé-
micaconfronta, diametralmente, la expectativa democratica.

En el medio no crece la confianza de la sociedad respecto
al Estado, aunque tampoco empeora indefectiblemente. Si la
intervenciénen favor del mercado crece, la protesta popularse
acrecienta. Si las politicas sociales se fortalecen, o ciertas
medidas mercado-dirigidas no se adoptan en atencién a sus
implicaciones politicasy sociales negativas, los sectores empre-
sariales denuncian politiqueria y burocratismo. En resumen,
los contrastes que en ocasiones tipifican la evolucién del Estado
en Centroamérica enlos Gltimos afios son palmaria indicacién
dequelasociedad comoun todo no sabe que esperar del Estado,
acausade que lasfuerzasquelaintegran sostienen expectati-
vasagudamente confrontadas.
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EL SALVADOR: AJUSTE
ESTRUCTURAL,PRODUCCION
Y GOBERNABILIDAD

El que sigue es un esfuerzo de interpretacién de algunos
condicionantesdela gobernabilidad en El Salvador en el marco
de las politicas de ajuste econémico y la finalizacién de la
guerra. Aunque el fenémeno de la gobernabilidad se refiere a
aspectos politicos, nuestro propésito central es el de establecer
el tipo de relacién que existe entre la estabilidad politica y
los procesos de reforma econémica. Partiendo del supuesto de
que toda reforma econémica conlleva redefinicién de pactos
sociales y el establecimiento de espacios de concertacién dis-
tintos de los existentes antes de su aplicacioén.

El capituloinicia con una discusion de las caracteristicas
dela politica de ajuste estructural en ElSalvador. En segundo
lugar se revisa la vinculacidn existente entre la negociacién
politico militar y el problema econémico social. En tercer lugar
se examinan indicadores sobre la evolucién de la produccién y
en cuarto lugar, se estudian los aspectos mas relevantes de la
relacion productores-Estado.
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AJUSTE Y GOBERNABILIDAD
EN EL SALVADOR

La sociedad salvadorefia experimenta un esperanzador
proceso de paz. Fue testigo de una cruenta guerra civil que
provoc6lamuerte de 75 mil personas, que dejé heridos a cientos
demilesydesplazadosdesus lugaresde origen hacia el exterior
a cerca de un millén de personas. Las pérdidas materiales
dejadas porla guerra han sido estimadas en 1,830 millones de
délares, cifra equivalente a las exportaciones del pais durante
mas de tres afios segun los niveles actuales. Politicamente, El
Salvadorsufri6laforma dltima de la ingobernabilidad, expre-
sada enuna guerracivil queliteralmente parti6 en dos al pafs.

Lagravedad del conflicto politicomilitar hizo evidente para
gobernantes, gobernados y beligerantes que la inica via para
la reconstruccion de la sociedad nacional sobre nuevas bases,
pasaba porelfin del conflicto armado. La derrota de una de las
partes, un final en el cual el proyecto de los vencedores se
impone a la fuerza sobre los vencidos, no era posible. No
quedaba mas camino que la negociacién.

La sociedad civil salvadorefia (entendiendo por ella las
organizaciones privadas de caracter gremial, corporativo o
asociativo tanto capitalistas como populares) observé las ne-
gociaciones desde labarrera. Los actores eran el Gobiernoylos
representantes del FMLN. Se tratd de una negociacién de los
aspectos militares de la crisis politica que atravesaba el pais.
Lanaturalezadelos acuerdos alcanzados es coherente con los
participantes de la negociacién. El énfasis de 1os Acuerdos de
Paz esta en el establecimiento de mecanismos para la libre
participacién politica delos desalzadosy enreformas politico-
institucionalesorientadas adebilitar los sectores mas duros del
sistema dominante, como loatestiguanls ronflictiva disolucién
debatallones de la Fuerza Armada y la nada sencilla creacién
de una policia civil. Por supuesto no solamente la naturaleza
de los actores condiciona el resultado de las negociaciones. La
agenday los espacios de negociacion, si bien establecidos por
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agentes especificos, seconvierten a posteriori en limites estruc-
turales parala accién de los mismos y para la definicién de los
resultados posibles. Este proceso es un fenémeno complejo en
elqueintervienen otros dos Ambitos de la negociacién identifi-
cados por Ricardo Cérduva (1993b) en los que si es visible la
participacion de los partidos politicos y la sociedad civil. Se
tratadelasdindmicas secundarias de negociaciéon separada con
el Gobierno y con el FMLN.

Limitadas por multiples mediaciones, otras regiones dela
vida politica del pais han quedado méas o menos fuera de los
acuerdos de paz, pero aun en tales casos, los acuerdos han
fortalecido la idea de que la negociacién de las diferentes
expectativasdelos grupos que componen la sociedad, constitu-
ye la via mas racional para la resolucién de conflictos. Lo més
relevante en este sentido, es que los acuerdos de paz han
establecido los mecanismos institucionales para negociar la
dimensi6n politicadel conflictoy, mas adn, los factores econ6-
mico sociales que lo provocaron. Existiendo los mecanismos,
sin embargo, los avances en la negociacion de polfticas econé-
micasysocialessonbastante limitados.

De ahf la importancia de una reflexién sobre la situacién
politica salvadoreiia a partir de la nocién de gobernabilidad
social. Colocando el centro de la atencién en aspectos econémi-
co-sociales puede decirse que lasrelaciones entre el Estadoyla
sociedad sehandesarrolladosobrelabase de dos elementos: el
primero referido a la aplicacién de un paquete de politicas de
estabilizacién econémicay ajuste estructural que se desarrolla
enunalinea paralela a la negociacién politico-militar, pero que
tiene pocos puntos de contacto, si es que alguno, con la misma.
La otra dimensién se refiere a la aplicacién de politicas de
compensacion, iniciadas una vez que la propuesta de ajuste
estructurales hegemoénica en el debate sobre politica econémi-
ca,y vinculadas directamente a algunos de los efectos sociales
méds severos del ajuste econ6mico. Ademas, por medio del Plan
de Reconstruccion Nacional (PRN), tales politicas estaban diri-
gidas a mitigar los efectos combinados de la guerra y el ajuste
econémico con unadoble focalizacién: hacia los municipios més
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afectados por el conflicto y hacia excombatientes de ambos
bandos y sus familias. Esta politica de compensacion tiene a
nuestro modo de ver dos connotaciones basicas: la econémica
y la social. Por compensacién econdémica entendemos las asig-
naciones de recursos financieros extraordinarios a sectores
especificos del aparato productivo motivada en consideraciones
particularessobre efectos de las medidas de ajuste. La compen-
saciénsocial serefiere a las asignaciones, normalmente dirigi-
das al consumo y no a la produccién, para los grupos de mas
bajos ingresos afectados particularmente por el ajuste y la
guerra. En este andalisis solamente se consideran las politicas
decompensacién econémica.

1. La reforma econémica
y las poltticas de compensacion

La Administracion de Alfredo Cristiani inicia su mandato
enjuniode 1989 con unasituacién macroeconémica altamente
inestable. Segun datos del Banco Central de Reserva, el Pro-
ductoInterno Bruto, a precios constantes habia caido en 1988
un 14% respecto de los niveles de una década atras. Los niveles
deahorrointernoydeinversidn fija, respectivamente del 14.6%
y 21.5% del PIB en 1978, cayeron a proporciones del 6.3% y
12.6% en 1988. La tasa de inflacidn en ese aio, del 19.8%
superaba en 4.1% la inflacién promedio del periodo 80-85. La
tendencia al incremento del déficit fiscal se vinculaba a una
disminucién del aporte delos ingresos tributarios que pasaron
del 11.6% del PIB en el periodo84-85 al 8% en 1989. Los ingresos
por exportaciones se redujeron considerablemente, al pasarde
un promedio de 792 millones de délares para el periodo 80-85
a 609 millones de délares en 1988, Esta situacién aunadaaun
mayor crecimiento de las importaciones provocé un escala-
miento de la brecha comercial que alcanz6 los 665 millones de
dolares, un 10.4% del PIB, en 1989 (MIPLAN, 1991).
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Unidas al deterioro econ6mico, las condiciones sociales del
pais eran peores que el promedio para América Latina y los
gastos gubernamentales en salud y educacién se redujeron
entre 1980y 1988, como proporcion del PIB, del 4.2% al 2.0% y
del 2.0% al 1.2% respectivamente. En contraste el gasto en
defensa, generalmente subestimado, de niveles inferiores al 4%
del PIB en 1980 pasé a un maximo de 34% en 1987. Como efecto
general, se produjo un incremento significativo en los niveles
de pobreza general, ya de por si altos. En 1985 se calculaba que
el 55% de los salvadorefios vivia en condicion de pobreza, y el
26% en condicién de pobreza absoluta. De estos ultimos el 61%
se encontraba en las dreas rurales. Para 1985 el 21% de la
poblacién urbana se encontraba en condiciones de pobreza
absoluta, mientrasqueen 1988 la proporcion alcanzaba el 35%.
(Ibidem).

En tales circunstancias el gobierno de la Administracién
Cristiani se propuso el desarrollo de una politica econémica
basada en reformas de cortoy mediano plazo, cada una de las
cuales tendia a afrontar de forma complementaria aspectos de
estabilizacién y recuperacién con compensacién econémicay
social. A corto plazo, las medidas massignificativas se organi-
zaron en torno al plan de estabilizacién y al programa de
emergencia social.

Elplan de estabilizacién

Las politicas de equilibrio macroeconémico se organizan
alrededor de un convenio de estabilizacién firmado con el
FondoMonetario Internacional en agosto de 1990 cuyos aspec-
tos mas salientes se refieren a:

a.Una politicamonetariay crediticia orientada a la expan-
sion del crédito alos sectores productivosy la disminucién del
accesodel sector publicoalos recursos disponibles. Esta politica

45



se complementaria con aumentos en las tasas de interés a fin
de estimular el ahorro internoy frenar la fuga de capitales.

b. Las propuestas de politica fiscal orientadas a la reduc-
cion del déficit del sector publico fueron definidas como "la
piedra angular" del programa de estabilizacién. Las medidas
tendientes areducir el déficit a partir de 1991, estaban concen-
tradas en una reforma tributariay un plan de incremento de
tarifas de servicios publicos para el aumento de los ingresos.
Paralareduccion de los gastos, el programa de estabilizacién
propuso estrictos controles en la compra de bienes y servicios,
y mecanismos de disminucién de la carga deservicios persona-
les pormediodecongelamiento de plazas, una politica salarial
restrictivay el establecimiento de programas de retiro tempra-
no.Comodatorelevante cabesubrayar que el plan de disminu-
ciéndel gastopiblico exceptuélosrenglones socialesy masbien
propuso aumentos en esos renglones, a la par de una disminu-
cién en los presupuestos para defensa.

En politica comercialy cambiaria se propuso un plan para
la liberalizacion del mercado cambiario y la reduccién a un
maximo de 35% para la tarifas arancelarias a las importacio-
nes. Finalmente en politica de precios el plan contemplaba la
eliminacién del control de precios para 231 articulos, efectivo
enjuliode 1989, yel mantenimientode controles sélo parasiete
categorias de productos.

Elprograma de emergencia social

Este programa, oficialmente iniciado en agosto de 1989,
tuvo el propésito de compensar, de forma simultdnea a la
aplicacién del plan de estabilizacidn, sus efectos sociales méas
adversos. La ejecucion del programa fue concebida por medio
del fortalecimiento de politicas de apoyo social existentes y la
creacién de programas nuevos focalizados hacia los grupos méas
vulnerables de las areas urbanas. El programa tiene cuatro

46



subprogramas: a. Programa especial de emergencia urbana, b.
Municipalidades en accion, c. Programas especiales de desarro-
llo social y d. Programa de Reconstruccién (asociado a los
efectos del terremotoque asolélaciudad capital el 10 de octubre
de 1986).

Un componente adicional de los programas de atencion
social del Gobierno salvadorefio lo constituye el Fondo de In-
version Social aprobado por la Asamblea Nacional en Octubre
de 1990.

Politicade ajuste estructural

Lasreformas amediano plazo estan organizadas en torno
al plan de ajuste estructural de la economia. Igualmente se
presentan en un paquete integrado que incluye reformas eco-
némicas y sociales. Entre estas reformas se incluyen las refor-
mas macroeconémicas comunes a todos los planes de ajuste y
proyectos especificosde caracter redistributivo como el Progra-
ma de Reestructuracion Social, el Plan Nacional de Recons-
truccion para la pos-guerra y el Programa de Fortalecimiento
del Sector Puablico.

Ajuste macroeconémico

El Plan de ajuste estructural se fundamenta en un conve-
nio con el Banco Mundial por 75 millones de dolares efectivo a
partir del 25 de mayo de 1991 y vigente hasta el 30 de junio de
1993 (Banco Mundial 1993). En apoyo a este programa tam-
bién se comprometieron recursos de un préstamo multisecto-
rial con el BIDy un préstamocon la Republica de China. El plan
se propone en términos generales liberalizar la economia y
promover el desarrollode exportaciones agricolas tradicionales
y no tradicionales. Asimismo se propone el fortalecimiento de
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un sectorindustrial tanto exportador como capaz de substituir
importaciones eficientemente (MIPLAN 1991). Para el logro de
tales objetivos el Plan de Ajuste Estructural se concentra en
medidasde:

Liberalizacion comercial. Entre ellas se incluyeron una
tasa de cambio flexible y unificada, la eliminacién de barreras
no arancelarias al comercio, la reduccién de aranceles a la
importacién hasta un rango de entre el 10% y el 20%. Para
ayudar a la adaptacién de las empresas locales a las nuevas
condiciones de una mayor apertura se colocé en prioridad un
programa de entrenamiento vocacional con participacién del
sector privadoy con recursos del BID.

Reforma fiscal: En este renglon se contemplaba un plan
de revision de las inversiones publicas por el lado de los gastos
¥, por el de los ingresos, el gobierno se propuso fortalecer su
capacidad de administraciény captacién de impuestos al mis-
mo tiempo que se simplifica el sistema tributario.

Reforma financiera: Incluyé medidas tendientes al resta-
blecimiento de la eficiencia de las instituciones financieras,
cuyo eje directriz es el plan de privatizacién de los bancos y
sociedades financieras. En consecuencia se promoveria una
politica de liberalizacion del mercado crediticio y de las tasas
deinterés.

E!l Programa de Reestructuracién Social

A diferencia del Programa de Emergencia Social, basado
en propuestas de politica social compensatoria y focalizada,
este programa buscaba un impacto "mayor y mas duradero en
la reduccién de la pobreza por medio de la reconstruccioén de
las politicas e instituciones encargadas, la relocalizacién de
recursos sectoriales, y el incremento de la eficiencia en el
manejo de los fondos" (MIPLAN, 1991:9). Esto incluia ademas
de reformas administrativas en las instituciones del Estado,
politicas tendientes al fortalecimiento de la participacién co-

48



munitaria, oportunidades permanentes de actividades genera-
doras de ingreso para los pobresy entrenamiento vocacional.
Elprograma estableciéla realizacién de planes de atencién
integral en saludy educacién paralos 78 municipios (de un total
de 262) mas pobres del pais. En educacién se colocé especial
atencién en los niveles de preprimariay primaria, asf como en
el entrenamiento vocacional. Ensalud el programa especificé
el fortalecimiento de la atencién primaria. En vivienda se
propuso una nueva estrategia para el sector, atendiendo a la
necesidad de focalizar su atencién en los pobres. Entre otras
medidas se contemplé la asignacién de subsidios directos a
familias de bajo ingreso. En el area de distribucién de agua y
salubridad se observé la necesidad de ampliar la cobertura
especialmente en zonas rurales, aumentar los controles sani-
tarios y mejorar las finanzas (aumento de tarifas) y procedi-
mientos administrativosde la empresa encargada ANDA.

2. [El Plan de Reconstruccién Nacional (PRN)

Antesdelafirmadelos acuerdos de paz, la Administracién
Cristiani empez6 a gestionar financiamiento internacional pa-
ra un plan de atencién especifica de dreas de politica y zonas
del pais particularmente afectadas por el conflicto.

ElPlan de Reconstruccién Nacional (PRN) se originé en la
necesidad de facilitar la reincorporacién de los combatientes
desmovilizados a la vida productiva del pafs, la reconstruccién
delainfraestructurabdsicayla atencion preferencial de regio-
nes directamente afectadas por el conflicto. Asimismo se ocupé
del fortalecimiento de las instituciones gubernamentales re-
queridas en un ambiente democratico, en particular las rela-
cionadas con la administracién de justicia y seguridad
ciudadana.

Una vez acordadala paz, el PRN se convirti6 en parte activa
delos compromisos de Chapultepecysu aplicacién ha contado
con fuerterespaldodela comunidad internacional. Es asf como
en los acuerdos de paz firmados en México el 16 de enero de
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1992, se estableciola necesidad de avanzar el PRN conlaadicién
de recomendaciones y sugerencias presentadas por el FMLN,
Ambas partes hicieron un llamado a "la comunidad internacio-
nal para quebrinden (sic) el mayor apoyo posible a las gestiones
derecaudacién” (INCEP,1992:58).

Laexperiencia del PRN sirve para ilustrar la forma en que
las politicas de ajuste condicionan la aplicacion de programas
distributivos.” Pero también permite observar el modo en que
los compromisos sociales, en este caso derivados de una nego-
ciacion politico-militar, ponen cotoalas expectativas macroe-
conémicas. Lo que se observa es una relacién tensa entre las
expectativas del crecimientoeconémicoy labusqueda de con-
solidacién dela paz.”®

La formulacién del PRN, con la excepcidn de las acciones
dirigidas al fortalecimiento delas instituciones democraticas,
secorresponde con las politicas de compensacién focalizada del
gasto social. Es decir no se trata de politicas de asistencia

28.Indudablemente existe una tensa relaci6én entre las necesida-
des de financiamiento del PRN y el mantenimiento de una
politica de equilibrio fiscal (véase Sorto Rivas, 1992b:13).
Sin embargo, los problemas afrontados en la ejecusi6on y
disefio del programa distan mucho de ser solamente producto
de la crisis fiscal. Hay un fuerte debate politico que no sélo
tiene que ver con el destino de los fondos sino también con
los medios aceptables para su administracién y canalizacién.
Los resabios del enfrentamiento bipolar todavia producen
animadversién y desconfianza respecto de organizaciones de
la sociedad civil que en el pasado pudieron haber tenido
cercania con alguna de las partes del conflicto politico mili-
tar. Sobre este tema, en particular referido al papel de las
ONG, debe consultarse woLa (1993).

29 En un foro titulado "Las fuerzas sociales ante el reto de la
concertacién econémica y social" organizado por CENITEC,
Alexander Segovia (s.f.) de esa institucién lo planteé de esta
manera: "...en la postguerra, paraijjicamente, la légica po-
litica va ir en contra de la 16gica econ6mica. La 16gica econé-
mica dice: hay que estabilizar la economfa, hay que ajustar
la economfa y eso supone costos, supone sacrificio en el corto
plazo. Por otro lado, la légica politica dice: hay que profun-
dizar la democracia, hay que resolver los problemas socia-
les... Y eso no se puede hacer en el corto plazo."
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generalizada al conjunto de la poblacién sino solamente en
aquellas regiones particularmente azotadas por la guerray a
personasdirectamente afectadas por el conflicto.*

Sibien su caracter focalizadoy el interés internacional en
apoyar la iniciativa disminuyen las necesidades de financia-
miento parael programa, la tarea es muy ampliay los recursos
financierossiempre escasos. Es porelloque desde su puestaen
marcha, el PRN hasidointerpretado comounade las causasdel
sostenido desequilibrio fiscal. Ademas, debe anotarse que el
establecimiento de reglas del juego democraticoy el desarrollo
de las instituciones encargadas de velar por su cumplimiento
requiere una ampliacién antes que una disminucién de las
actividades del Estado. La ejecucién de algunas actividades
asistenciales puede ser canalizada a organismos privados de
gestioén, capacitacion o financiamiento. Pero ciertas activida-
des, centrales para el desenvolvimiento de la vida politica de
unasociedad (las cortes, la policia y las autoridades electorales,
en el més restrictivo de los escenarios) no pueden méas que
realizarse en el senodel aparato gubernamental.

Estructuray operacién del PRN

Hemos sefialado que el PRN se ha ocupado preferencial-
mentedezonas"exconflictivas", de atencién de excombatientes
y de fortalecimiento de instituciones democraticas. Més en
detallelas actividades del PRN se concentran en 115 de los 262
municipios del pais distribuidos en la zonas norte, centro y
oriente del pais. El plan pretende beneficiar a 35,352 soldados
desmovilizados de las Fuerzas Armadas y 10,994 del FMLN, a
60,000 desplazados, 25,000 repatriados desde el exteriory, en
general, 1,645,736 personas habitantes de los municipios mas

30.Cabe observar, no obstante que la definicién de Areas priori-
tarias por Municipio es extraordinariamenmte extensa, lo
cual disminuye la calidad de la focalizacién. El PrRN definié
como Areas de atencién lag comprendidas en el 44% de los
municipios del pais.
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afectados por la guerra (MIPLAN,1993:19). Oficialmente el pro-
grama consta de tres componentes: proyectos de inversion,
fortalecimientodeinstituciones democraticasy asistencia téc-
nica. La ejecucion del Plan se organiz6 en dos fases; la fase de
contingencia y la fase de mediano plazo. la primera se inici6
a partir del cese del fuego el lo. de febrero de 1992y trata de
atender los problemas mas urgentes. En sentido estricto la
segunda fase debia iniciarse en 1993 y el gobierno espera que
se prolongue hasta 1996.

Segin el informe oficial la primera fase se concluyé a
finales de 1992 con la realizaci6n de 1,100 proyectos por valor
de 27 millones de délares. 20 millones de délares, casi el 76%
de los recursos fueron aportados por la AID de los Estados
Unidos. MIPLAN informa que el 456% de los fondos ($12 millo-
nes) fueron ejecutados en proyectos de gobiernos locales, el 37%
($10 millones) por organismos no gubernamentales y el 17%
($5millones) porinstituciones gubernamentales.

A partir de 1993 y hasta 1996 deberd desarrollarse la
segunda fase, de mediano plazo, cuyos requerimientos finan-
cieros totales ascienden a 1829.2 millones de délares (MI-
PLAN, 1993b:50). Las actividades de atencién prioritariam,
requieren un financiamientode 1161.3 millones de d6lares, de
los cuales el Gobierno se ha comprometido a financiar el 27.2%;
se han obtenido compromisos financieros internacionales por
22.7% de las necesidades, todo lo cual deja una brecha por
financiar equivalente al 50% de las necesidades. Como se
observa en el cuadro 4, las actividades del Plan requeridas por
los acuerdos de paz, y que se dividen en fortalecimiento de
instituciones democréticasy apoyoalosdesmovilizados ocupan
mas del 73% del total de fondos del PRN, quedando el restante
27% para programas de alivio a la pobreza.

31.80n definidos como proyectos prioritarios "...en primer lu-
gar, aquellos que estan dentro de los Acuerdos de Chapulte-
pec, y que por lo tanto, la no ejecucién de ellos pondria en
peligro la paz; y en segundo lugar, el minimo de programas
de alivio a 1a pobreza necesarios para atender a la poblacién
m4s necesitada y para consolidar la paz." (MIPLAN ,1993b:49).
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Cuadro 4

EL SALVADOR: NECESIDADES PRIORITARIAS REVISADAS
Y REQUERIMIENTOS DE FINANCIAMIENTO 19983-1996
-MILLONES DE USS -

REVISION DE COMPROMISO COMPROMISO BRECHA A
PRIORIDADES DEL GOES DEL DONANTE FINANCIAR
NECESARIAS
I. Programa de Reconstruccién
Nacional (A+B) 1161.3 316.5 263.7 581.1
A. Mandatos de los Acuerdos de paz. 851.1 259.3 116 475.8
1. Instituciones democréaticas 534.3 232.7 36 265.6
2. Apoyo a los desmovilizados 316.8 26.6 80 210.2
B. Alivio a la pobreza (PRN) 310.2 57.2 147.7 105.3
II. Alivio a la pobreza (sin PRN) 372.2 86.8 97.8 187.6
II1. Total I+II 1535.5 403.3 361.5 768.7

Fuente: MIPLAN, 1993 b,



1LOS COMPONENTES ECONOMICO-SOCIALES
DE 1OS ACUERDOS DE PAZ

1. Eltemaeconémico social
en los Acuerdos de Paz

Elcapitulo Vdel textodelos Acuerdos de Paz esta dedicado
al tema econémico social. El punto de partida es un reconoci-
miento de la "legalidad" del proceso de ajuste estructural que
los acuerdos de paz no procuran modificar en lo esencial. Seguin
se establecid

...sl bien la filosofia u orientacién general de la politica
econémica del Gobierno, que el Frente nonecesariamente
comparte, no son objeto de este Acuerdo, ambas partes
coincidenenla necesidad de ofrecer algunas orientaciones
basicas que permiten generar la estabilidad social necesa-
ria en el periodo de transicién, consolidar la paz y avanzar
hacia la reunificacion de la sociedad salvadorefia (INCEP,
1992:51).

Es evidente que en tanto la "orientacion general” de la
politicaeconémicano es materia de negociacién entre el FMLN
y el Gobierno, los Acuerdos de Chapultepec procuran el esta-
blecimientode acciones compensatorias particularmente diri-
gidas a los sectores mas afectados por la guerray en general a
los grupos desatendidos por la gestion publica de la economia.™

32.Conviene diferenciar acciones de caracter compensatorio de
politicas orientadas al desarrollo de reformas de sociedad.
Acciones compensatorias se refieren al desarrollo de polfti-
cas cuyo propésito es la atencién especifica de sectores par-
ticulares, en este caso las satisfaccién de algunas
necesidades materiales de los sectores sociales mas afectados
por la guerra. Aunque este tipo de polfticas tienen efectos
fiscales importantes, a menudo no conllevan modificaciones
sustantivas en el disefio general de la politica econémica.
Muy distinto es el caracter de lo que Francisco Weffort deno-
mina reformas de sociedad. En este caso se trata de polfticas
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Endltima instancia el capituloconcerniente al tema econémico
socialenlos Acuerdosde Chapultepectiene el objetivo primor-
dial de poner a disposicién de los grupos desalzados, desmovi-
lizados y desplazados condiciones materiales minimas para la
subsistencia.

Porelloes explicable el mayor énfasis que la cuestién de la
tierra ocupa en el texto del capitulo referido. Los numerales
del2 al 5delos nuevequecomponen el capitulo estdn dedicados
a la cuestién de la tierra, en particular: procedimientos de
compra y venta de tierras por parte del Estado, términos de
legalizacion de la tenencia de la tierra en zonas conflictivas, y
disposicion de financiamiento suficiente para el desarrollo de
la pequeiia produccién campesinayla microy pequefia empre-
sa en un marco de participacién activa de los beneficiarios, de
ampliacién de la actividad estrictamente financiera hacia la
asistencia técnica y de captacién de ayuda internacional en
apoyodel sector.

El numeral 6 esta dedicado a las politicas de alivio a los
costos sociales del ajuste. El contenido de los acuerdos en este
sentido establece la necesidad de un proyecto de ley de protec-
ciénal consumidor, un programa socialmente abiertode priva-
tizacién y la ampliacién del Plan de Compensacién Social del
Gobierno. En el numeral 7 establece condiciones apropiadas
para facilitar la atraccién de cooperacién internacional. Los
numerales 8y 9establecen la creacién del Forode Concertacién
Social y el apoyo de las partes al Plan de Reconstruccién
Nacional.

cuyo propdsito es el encadenamiento de problemas de politica
social con aspectos de democracia politica que el autor refie-
re en filtimo término a la cuestién de la "integraciéon social".
(Weffort,1993:215)
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2. ElForode Concertacion
Econdémico Social

Encumplimientodel mandato de los Acuerdos de Chapul-
tepec, la Comisién para la Consolidacién de la Paz, coraz®,
convocé a la instalacién del Foro de Concertacion Econémico
Social. La instancia de negociacion inicid sus funciones, con
representacion plena del sector laboral, del sector empresarial
y del Gobierno el 9 de setiembre de 1992. La instalacién del
Foro encontré numerosos obstaculos que imposibilitaron su
concrecion para la fecha del 15 de febrero establecida en el
calendariode los Acuerdosde Paz. De ellos fue particularmente
seria la negativa de la principal gremial del sector privado, la
ANEPygruposafines, paraintegrarlainstancia de negociacién
mientras persistieran acciones de toma de tierras por partede
grupos campesinos. Luego de unareunién preparatoria convo-
cada por la COPAZ el 26 de febrero, la ANEP declaré que:

..noexisten las condiciones parala participacion del sector
privado en el Foro, a partir de que contindan las tomas de
propiedades, no sélo en zonas conflictivas, sino en dreas
donde nunca ha habido influencia guerrillera (Inforpress,
976:9).

Con la ausencia de los representantes de ANEP, el Foro se
instalé formalmente el 11 de mayo de 1992.* En tanto la

33.coPaZ es una de las instancias mas novedosas e importantes
generadas por el proceso de negociacién salvadoreho. Crea-
da por el Acuerdo de Nueva York del 25 de setiembre de 1991,
copaz estaria dirigida a servir de "mecanismo de control y
participacién de la sociedad civil en el proceso de cambios
resultante de las negociaciones" (citado en Cérdova M. R.
1993b:96). En ese mismo trabajo puede consultarse un ana-
lisis mas detallado de los componentes y el funcionamiento
de copraz

34.Pocos dias antes de esa fecha, el Consejo Nacional de la
Pequena Empresa (CONAPES) expresé su solidaridad con la
posicién de ANEP en los siguientes términos: "La pequeha
empresa, que incansablemente ha luchado por el bien del
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ausencia de representantes del sector privado no podia ser
ignorada, el Gobierno respaldando la convocatoria de COPAZ,
emiti6 un comunicado de prensa en el que llamaba a la ANEP a
integrarseal Foro"enbusqueda de consensos, que propicien la
tranquilidad ylaarmonia en lasociedad salvadoreia”, después
de reprender a los grupos de precaristas campesinos. En el
comunicado el Gobierno:

...hace un llamado a la reflexién a aquellos grupos que en
el campo agropecuario han irrespetado el derecho de pro-
piedad, establecido en el Art. 11 de nuestra Constitucidn,
para que desistan totalmente de este tipo de acciones
delictivas, que en nada benefician el proceso de ejecucién
delos acuerdos.

Los elementos de la posicién gubernamental, claramente
afines alas demandas empresariales, se basaban en el respeto
dedos principios basicos de la forma democréatica de gobierno:
el imperio de la ley y la negociacién de las discrepancias. La
respuestade las organizaciones campesinas reconocia la nece-
sidad de integrar espacios de dialogoy concertacién de intere-
ses, pero también recordaba la "cruda realidad social” del pais,
afirmandoque"negarse al clamordejusticiasocial es no haber
superadosentimientos primitivos comoel egoismoy la codicia
humana".®

Las reuniones del Foro no pudieron realizarse luego de su
instalacion debido a la inestabilidad social derivada de las
protestas de los sectores populares por las medidas de politica
econdémica del Gobierno, en particular la huelga magisterial
durante el mes de junio y el paro general de la Coordinadora

pafs, nuevamente sufre los flagelos de la inseguridad jurfdi-
ca, el irrespeto a la propiedad privada y la violacién al
derecho ajeno. CONAPES reconce el derecho que tienen de
manifestarse todos aquellos grupos afines al FMLN, pero exige
que lo hagan dentro de la ley, respetando la Constitucién, la
propiedad privada y que no dafnen al pueblo y a los que
producimos." El Diario de Hoy, 5 de mayo de 1992, pag.23.

35.Comunicado de prensa de la Uni6én Nacional Obrero Campe-
sina (UNoC), La Prensa Grdfica. 18 de mayo de 1992, pag.71.
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Intergremial (conformada por las cinco centrales mas impor-
tantes del pais: UNTS, UNOC, AGEPYM, CGT y CTS) en el mes de
julio, que demandaba aumentos de salarios, eliminacién del
Impuesto al Valor Agregado (Iva), aguinaldo del 125% y la
incorporaciénde ANEP al Foro.

Pocos dias antes de cumplirse el plazo del 9 de setiembre
paraeliniciodelasreuniones, fijado por el enviado de Naciones
Unidas, Marrack Goulding, la ANEP declaréque participariaen
las reuniones perosin"claudicar en sus posicionesy conviccio-
nes, sino (para) utilizar el Foro para hacer que la constitucio-
nalidad y toda la forma juridica del pais sea respetada".®

Enla"Declaracién de Propésitos" emanada de la primera
reunion del Foro, las partes expresaron a la comunidad salva-
doreiia su compromiso en favor de la reunificacién del pais,
procurando un desarrollo econémico libre, justo y arménico.
Pero establecieron también los términos dentro de los cuales
deberia desarrollarse la negociacién: definiendo, en primer
lugar, fases para afrontar la problemética econ6mica y social
del paisensus expresiones estructuralesy en sus aspectos mas
inmediatos. En segundo lugar garantizando el compromiso de
las partes para ventilarsus intereses particulares y sus visiones
especificassobrelarealidad nacional en el marco

...del respeto a la legalidad democrética, con apego a los
principios legitimos que ella reconoce, como son los de la
libertad, justicia, seguridad, propiedad y evolucién pacifica;
reconociendo, al mismo tiempo que dicha legalidad, lejos
de ser unimpedimento para las transformaciones institu-
cionalesylegales que el consenso aconseje, esla viaidénea
parahaceravanzaral pais...

El Foro inici6 sus reuniones reconociendo expresamente
que las partes que lo integran poseen opiniones y propuestas
diversassobrelasituacion del pais, pero establece claramente
que los objetivos comunes de crecimiento y equidad social al

36.FUNDE. Avances del Foro de Concertacién Econémico Social.
No.1l. Setiembre de 1992.
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que aspiran pueden avanzarse sobre la base de decisiones y
acuerdos concertados. El didlogo, y no el enfrentamiento, es
percibido como instrumento de cambio social.

Interesa anotar que el momento particular por el que
atraviesa ElSalvadorluegodelafirmadelos Acuerdos de Paz,
es proclive al cambio en el tanto en que lasituacién anterior es
definida como un momento superado por todas las partes.
Ademas, en el tanto en que se pactan mecanismos para la
ejecucion delos acuerdos que pusieron fin al conflicto armado,
seestd en un periodo de transicién que apunta hacia un futuro
en el que los conflictos sociales pueden dirimirse por medios a
la vez legales y legitimos. El transito es desde una sociedad
fracturada a una sociedad de concertaciéon. Naturalmente, el
gradoen quelas aspiraciones particulares de los sectores invo-
lucrados incide en el logro de los consensos debe colocarse en
un continuum cuyo extremo negativo es el juego suma ceroy
el extremo positivolasatisfaccién delosintereses de todos los
sectoressociales. Una politica consensual procuraria mantener
gradosdesatisfacciénde intereses particulares que provoquen
en todas las partes la sensacién de que es posible alcanzar el
extremo positivodel continuum.

Por ello la situacién en los primeros meses de trabajo del
Foro establece la posibilidad de que todos los sectores, pero
particularmentelosrepresentantes laborales, presentaran sus
expectativas méaximas, hacia las cuales una voluntad colectiva
deconcertacién deberia dirigirse. Para mediados de diciembre
de 1992, los participantes de]l Foro presentaron una agenda de
trabajo dividida en dos areas, la econémica y la social, y que
incluiaencada unadeellas practicamente todas las dimensio-
nes de la politica econémica y social del Estado y para ello
acordé constituirse en dos subcomisiones, una por cada area
que empezerian sus deliberaciones con el tema de la reactiva-
cién econémicay el tema de la politica laboral.

Este primer avance ocurrié en medio de un fuerte debate
sobrelas libertades sindicales existentes en el pais, atizado por
las amenazas de sectores del Gobierno de los Estados Unidos,
porexcluira El Salvador de los beneficios del Sistema Genera-
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lizadode Preferencias (SGP). Lamagnitud del enfrentamiento
entretrabajadores, empresariosy Estadoen tornoaeste asun-
to, practicamenteevité cualquier avance en las negociaciones
del Foro, exigiendo un nuevoacuerdode puntode partida para
el desarrollo de las conversaciones, que asumié la forma del
Documentode Principiosy Compromisos, suscrito por los rep-
resentantes del Foro el 17 de febrero de 1993.

Tal documento es una declaracién consensuada no sola-
mente de los términos dentro de los cuales las partes estaran
dispuestas a negociar aspectos de cardcter econémico-social
sino que constituye una reflexion general en torno a las impli-
cacionesdela vidaendemocracia. En el marcode unaretoérica
cargada de apelaciones al consenso, la armonia y la justicia
social, eldocumento emanado del Foro sefiala las expectativas
basicas de los sectores laboral y empresarial, Dirigido a la
satisfaccién de los problemas de los empleados, el documento
establece la necesidad de:

...buscar mecanismos de solucién a las causas inmediatas
que generan inestabilidad econémica y social en nuestro
pais, loquerequiere la desaceleracién del proceso inflacio-
narioy la disminucién de suimpacto sobre la poblacién.

Naturalmente una accién tal s6lo puede darse porla viade
intervencién del Estado en dos 6rdenes: el control de precios
(claramente contrario a las politicas liberalizadoras de la Ad-
ministracién Cristiani) y las politicas de redistribucién del
ingreso o de los costos de la estabilizacién y el ajuste entre los
distintossectores dela poblacion. Ambas 6rdenes contravienen
el principiode teoria neoliberal segiin el cual el Unicoy legitimo
reguladorde la actividad econémica es el mercado.

Paralatranquilidad de la comunidad empresarial, el docu-
mentosefiala que:

...elrespetoal Estadode Derecho es condicion indispensa-
ble paralareactivacién econémica, el fomento de las inver-
siones, el incremento de la productividad, el gjercicio delos
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derechos de los empresarios, de los trabajadores y la paz
laboral.

Sobre la base de los anteriores fundamentos, a las que se
adicioné uno de respeto a los derechos sindicales y de organi-
zacién de los patronos, que claramente se dirigia a las deman-
das del sector laboral, el documento formula una serie de
compromisos que se insertan suavemente en la ténica general
del planteamientoeconémicodel gobierno, en particular laidea
de que el desarrollo delas actividades productivas antecede a
la ampliacién de politicas de bienestar. Muy ilustrativo es el
compromiso4 que sefiala:

Lasrelaciones obrero-empresariales deben adema4s ser fa-
cilitadoras del desarrollo de la producciény la productivi-
dad de las empresas, para efectos de que la eficiencia
permita la creacién de la riqueza y su distribucién equita-
tiva en la sociedad, que bajo los esquemas de discordia e
ineficiencia actuales se desperdiciaendetrimentode toda
lanacién. En este sentido las partes tomaran medidas para
promovery fortalecer el desarrollo de la micro, pequeiiay
mediana empresa.

Notablemente, se advierte la urgencia de un clima de
concertaciény armonia entre empresariosy trabajadores como
requisito para el desarrollo de la produccién que luego derra-
mard sus beneficios al conjunto de la poblacién. Como algo
hacia falta, entonces se coloca sin planteamiento previo algu-
no el fortalecimiento de las iniciativas de micro y pequefia
produccion.

La parte de compromisos del documento, establece el én-
fasis que en adelante las reuniones del Foro asignarian a la
cuestion de la politica laboral, en buena parte concentrada en
dos puntos: la redaccién de un nuevo Cédigo de Trabajo y la
ratificaciéndelos conveniosde la OIT relacionados con liberta-
des sindicales. El Foro podia desarrollar sus actividades colo-
cando la atencién en las agendas especificas de las partes, al
menos en las expectativas mas postergadas (léase politica
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laboral), podia dedicarse a discutir programas de crecimiento
econémico o compensaciénsocial, ambos de corto plazo, obien
podria ocuparsedel disefiode una estrategia nacional y consen-
sual de desarrollo econémico.”” En la filosofia de los Acuerdos
dePaz,lanegociacién delaestrategia” de desarrollo no parecia
indispensable para el establecimiento de un espaciode concer-
tacién econémicosocialyla continuidad de la politica econémi-
ca® (un argumento central en las demandas de algunos
sectores politicos y empresariales alrededor de la concerta-
ci6n®) vendria masbien por el lado del respaldo ciudadanoala
férmula de continuidad en las elecciones presidenciales de
1994.

AJUSTE ECONOMICO Y
GOBERNABILIDAD SOCIAL

Nuestra hipotesis en torno a la gobernabilidad social y las
politicasde transformacién econémicay productivase basaen
el supuestode que los resultados observados con la aplicacién
de politicas de ajuste conllevan efectos sociales que favorecen
u obstaculizan la gobernabilidad de una sociedad. La evolucién
delosindicadores macroecondmicos permite observar tenden-
cias en la definicién de prioridades por parte del gobierno,
aunque en términos generales se requiere otro tipo de analisis
para sentar responsabilidad en otros ambitos, referidos a la
politica social y el combate a la pobreza. En adelante, y rete-
niendo que el limite de este analisis lo ubica en el marco de lo

37.Cfr. Segovia (s8.f., pp.53-54).

38.Héctor Dada (1992) reflexionando sobre la ausencia de nego-
ciacién en el plano econémico lo pone de esta menera: "...te-
nemos una democracia profundamente escamoteada, porque
al escrutinio democratico se le sustrae la decisién sobre los
problemas fundamentales de la economia nacional.".

39.Ibidem.
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que denominamos politicas de reestructuracion productiva,
examinaremos, en primer lugar algunos resultados macroeco-
némicos del ajuste que afectan la produccion y en segundo
lugar, analizaremos la presencia o ausencia de espacios de
negociacion entre el Estadoylos sectores productivos.

Los resultados de las politicas econémicas apuntan, en lo
general, a un estimulo de las actividades productivas que se
expresaenel crecimiento del Producto Interno Bruto. Comose
observaen el cuadro 5 la evolucion del producto en los afios del
gobierno de Cristiani, muestra tasas de crecimiento anual
bastante superiores a las del periodo 85-89. Incluso los datos
observados superaron las expectativas del plan de desarrollo
econdémico y social y, en el dltimo afio estuvieron levemente
arribadelas proyecciones derivadas del plan de reconstrucciéon
nacional.

Cuadro b

ELSALVADOR: TASAS DE CRECIMIENTO

ANUAL DEL PIB
-19085-1994-

Afo Meta PDES Meta con Logrado

1989-94 PRN
1985 2.0
1986 0.6
1987 2.7
1988 1.6
1989 1.1
1990 2.1 3.4
1991 3.0 3.5
1992 3.5 4.7 4.8
1993 4.5 5.5
1994 5.0 6.0

Fuentes: Ministerio de Planificacién y Banco Central de Reserva
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Elcrecimientode los sectores mas importantes, agropecua-
rio e industrial, ha sido significativo aunque irregular en el
primer caso, debido a una caida de la produccién en 1991 (Cfr.
cuadro 6). Pero el hecho de que los rubros més dinamicos sean
al mismo tiempo los de menor aporte a la generacién del
producto, provocaqueen términos generales la estructuradel
mismo no se haya modificado en los Gltimos seis afios. Las
variaciones en general, segin se observa en el cuadro 7y con
la excepcion de la administracion publica que disminuye, no
alcanzan el punto porcentual.

Por otra parte, el crecimiento de la produccién no parece
estarasociado a una ampliacién de la oferta crediticia al sector
privado, pues comose observa en el cuadro 8 la oferta crediticia
en relacion al PIB se ha reducido notoriamente entre 1985 y
1992. En 1985, el crédito total del sector bancario consolidado
representaba el 53% del PIB. Cuatroafios mas tarde, al iniciarse
el Gobiernode Cristiani esta relacién habia caido a poco menos
del 38%, continuando el descenso hasta alcanzar poco menos
del 33% del PIB en 1991.

También se observa que los datos de 1992 indican un
repunte de la oferta crediticia que la colocé en el equivalente
de un 36% del PIB, fenémeno claramente asociado a un aumen-
to considerable del crédito al sector privado que pasé del 18%
del PIB en 1991 a casi el 23% al aiio siguiente. En términos
generalesestaevoluciénsibien restrictiva alolargo del periodo
tiende a modificar sustancialmente el destino de los recursos
crediticios. Del total del crédito asignado en 1985 casi el 45%
estaba dirigido al sector publico. Al iniciarse el mandato de
ARENA la proporcién de crédito destinado al gobierno habia
caido a poco mas del 43%, recuperando los niveles de mediados
de la década para los afios 30y 91. Pero en 1992 ya se observa
lo que sera posiblemente una constante en los afios venideros,
que consiste en una mayor disminucién de la disposicién de
crédito para el sector piblico. En ese afo esta proporcién cayé
a 38% siendo el porcentaje mas bajo observado alolargo dela
serie.
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Cuadro 6

EL SALVADOR: VARIACIONES RELATIVAS ANUALES
DEL PIB POR SECTORES DE ACTIVIDAD.
PRECIOS CONSTANTES DE 1962

-Porcentajes
1987 1988 1989 1990 1991 1992°
Agropecuario 2.1 -1.0 0.5 7.4 -0.1 7.3
Mineria 12.8 6.8 43 -8.2 11.1 12.0
Industria 3.0 3.0 2.5 3.0 4.9 6.0
Construccioén 11.5 7.9 3.6 -12.8 10.1 9.6
Electricidad, agua
y s.sanitarios 2.0 1.8 0.8 5.6 7.2 6.6
Transporte 1.8 2.0 1.2 6.3 7.0 5.4
Comercio 1.4 0.4 3.4 3.1 4.2 4.2
Financiero 2.4 2.0 -95 2.0 4.1 5.2
Propieda‘d de
Viviendas 2.6 2.8 2.4 2.5 2.7 3.5
Adm. Pablica 4.0 34 -1.1 1.6 3.1 -1.6
S. Personales 1.5 1.4 1.5 1.8 3.8 3.8
PIB 2.7 1.6 1.1 3.4 3.5 4.8
a. Cifras provisionales
Fuente: Banco Central de Reserva.
Cuadro 7
ELSALVADOR: ESTRUCTURA DEL PIB
PRECIOS CONSTANTES DE 1962
-Porcentajes-
1987 1988 1989 1990 1991 1992 °
Agropecuario 23.75 23.15 23.01 23.91 23.08 23.64
Industria 17.59 17.83 18.08 18.01 18.25 18.46
Comercio 16.09 15.91 16.27 16.23 16.33 16.25
Adm. Pablica 14.46 14.71 14.41 14.15 14.09 13.23
S. Personales 6.62 6.60 6.63 6.53 6.55 6.49
Resto 21.49 21.80 21.60 21.17 21.70 21.93
PIB 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

a. Cifras provisionales

Fuente: Banco Central de Reserva.
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Cuadro 8

EL SALVADOR: CREDITO DEL SECTOR BANCARIO
CONSOLIDADO® AL SECTOR PUBLICO Y PRIVADO
-En porcentajes-

Aino Sector Privado Sector Publico Total
1 2 1 2 1

1985 29.26 55.2 23.76 44.8 53.03 100.0
1986 25.84 59.1 17.88 40.9 43.72 100.0
1987 23.89 59.0 16.57 41.0 40.46 160.0
1988 22.72 59.4 15.561 40.6 38.24 100.0
1989 21.36 56.9 16.16 43.1 37.52 100.0
1990 18.25 55.2 14.81 44.8 33.07 100.0
1991 18.21 55.2 14.76 44.8 32.97 100.0
1992 22.81 62.0 13.99 38.0 36.80 100.0

a El Sector Bancario Consolidado comprende la banca comer-
cial y el BCR.

1= Crédito/PIB x 100 a precios corrientes
2= Crédito/Crédito total x 100

Fuente: Banco Central de Reserva.

Hasta aqui puede indicarse que la produccion, cuyo creci-
miento ha sido significativo en los dltimos afios, ha crecido
sobre labasedel dinamismo sostenidodelas actividades indus-
trialy comercial, que contrasta con el comportamiento irregu-
lar del sector agropecuario. Tal dinamismo sin embargo no ha
producido todavia cambios importantes en la contribucién de
los diversos sectores a la generacion del PIB, observandose en
1992 cifras muy semejantes a las de 1987 con un continuo
predominio de las actividades agricolas. El incremento de la
produccion haocurrido a pesar de una disminucién del crédito
disponible como proporcién del PiB, disminucién que ha afec-
tadoparticularmente al sector publico.

Observandodetalladamente la disposicién de créditoentre
los sectores productivos, seguin el cuadro 9, tenemos que hay
unatendencia persistente hacia la terciarizacion del usodelos
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recursos financieros. En 1991, las cifras indicaban que el 33.2%
del total de créditos asignados se repartia en partes iguales
entre el sector industrial y agropecuario, mientras que la pro-
porcién captada por las actividades comercialesy financieras
era de poco mas de la mitad. N6tese sin embargo que la
equiparacién de la participacién del crédito agropecuario e
industrial a partir de 1991 se produce como resultado de un
incremento més pronunciado en el crédito industrial con res-
pecto a los niveles de participacién en 1985. En el sector
agropecuario la participacion aumenté en 1.4% mientras que
el sectorindustrial aumenté su participaciénen 6.2%.

Cuadro 9

ELSALVADOR: DESTINOSECTORIAL DEL
CREDITOOTORGADO POR LOS BANCOS
COMERCIALES EHIPOTECARIO.
-Porcentajes-

AGROPECUARIO INDUSTRIAL COMERCIO™
% PIB % Total % PIB % Total %PIB % Total

1985 6.81 15.2 4.66 10.4 25.2 56.3
1986 4.60 12.8 4.37 12.2 20.6 57.6
1987 4.62 16.4 4.47 15.9 14.0 49.9
1988 3.43 11.4 4.59 15.3 16.8 55.9
1989 4.04 12.1 3.61 10.8 21.0 63.0
1990 3.49 13.8 4.29 17.0 14.5 55.9
1991° 2.39 16.6 2.40 16.6 7.6 51.0

1. Incluye operaciones interbancarias.

a. Enero-junio. Los porcentajes con respecto al PIB se calculan
sobre la base del crédito del primer semestre dividido por el
PIB de todo el afo.

Fuente: Banco Central de Reserva.
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Estefenomenodeterciarizacién persistente puede colegir-
setambiéndelaevolucién del comercio exterior. Las cifras del
periodo 1985-1992 muestran que en proporcién al producto
interno bruto, las exportaciones decrecieron pues pasaron de
representar el 12% en 1985 al 9% en 1992 (Cfr. Grafico 1). En
contraste las importaciones aumentaron de forma vertiginosa
al pasar del 16.8% en 1985 al 26% en 1992. Como resultado de
esedesbalance entre ventasy compras, el déficit comercial pasé
de poco menos del 5% en 1985 a casi el 17% en 1992.* Dentro
de este entorno de contraccién real de las exportaciones se
produjo una profunda modificacion de la estructura de la oferta
del pais al exterior, manifiesta en la relacién de exportaciones
tradicionales y no tradicionales: en 1985 las ultimas repre-
sentaban el 24.4% del total de exportaciones y para 1992 esa
proporcién ya alcanzaba el 63.2%."

Sintetizando puede afirmarse que hasta 1992 las politicas
de ajustenohabian provocado transformaciones significativas
en la composicion sectorial de la produccién salvadoreiia, do-
minada por el sector agricola —en él de particular importancia
laactividad cafetalera—y nohabian logrado imprimir un reno-
vado dinamismo a la oferta exportable. No obstante si se
observan cambios de orientacién en cuanto al destino del cré-
dito y la estructura de las exportaciones, en el primer caso
aumentando mas rapidamente el crédito destinado a las acti-
vidades industriales que, sin embargo, no parece disminuir
sensiblemente la reorientaciéon preferente hacia las activida-
des comercialesy financieras y en el segundo, restando impor-

40.Aunque para 1992 el desbalance comercial practicamente
duplica las exportaciones, su efecto se ve ciertamente dismi-
nuido por la afluencia masiva de remesas familiares. Datos
de CENITEC indican que las remesas familiares pasaron de
representar el 14.7% del valor de las exportaciones totales
en 1985 a un 72.5% en 1991 (Orellana,1992:8) y un 113.8%
en 1992, segun datos de FUSADES (1994).

41.Esta evolucién se corresponde con una disminucién de la
oferta crediticia destinada a las exportaciones tradicionales
que pasé de un 5.5% del PIB en 1985 a un 2.9% en 1990.
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Grafico 1
ELSALVADOR: EVOLUCION DEL COMERCI0 EXTERIOR
-1985-1992-
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1985 1986 1987 1988 1988 1990 1991 1992

Exportaciones (Fob) [12.1/19.1[128(11.1| 8.6 |{10.8] 9.9 | 9.1
importaciones (Cif) 16.8(23.7(215]|18.4|120.2|23.4|23.6| 26
Déficit comercial 46 | 46 (87|73 (115(126|13.7|16.8
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Fuente: Banco Central de Reserva y MIPLAN.

tancia en el valor total de las exportaciones a las de origen
tradicional.

1. La respuesta de los productores

La inversion de capital es, sin lugar a dudas, uno de los
indicadores masrelevantesala horade examinarla confianza
delsectorempresarial con las politicas econémicas y el ambien-
tesociopoliticodeun pais. En el caso salvadorefiolas evidencias
deaumentode la confianza empresarial sobre el desempeino de
la economia no pueden disociarse de la presencia todavia cer-
canaenlahistoriadesituaciones desestimulantes. El hecho de
que las medidas de ajuste estructural se hayan iniciado de
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forma sistematicasolamentea partirde 1989y la persistencia
hasta comienzos de 1992 del enfrentamiento politico militar,
hace dificil la identificacién de tendencias de cambio en el
comportamientodelosindicadores deinversién. Puede decirse,
noobstante loanterior, que las medidas de ajustey el desarrollo
del proceso de negociacion para la superacién pacifica del
enfrentamiento armado, establecieron las coordenadas dentro
de las cuales operé el cdlculo empresarial. En otras palabras si
bien el periodo es cortoy complejo, lo suficiente como para no
poder observar con claridad tendencias fuertes, partimos del
supuesto de que la respuesta de los sectores productivos se
anticipa respecto de los acontecimientos politicos del futuro.

Segun losdatosdel grafico 2, entre 1985y 1993 la inversién
total pasé del 12% al 16.2% del PIB, evolucién que muestra
tendencias irregulares marcadas por dos fases de aumento: la
primera en el periodo 1985 a 1987 al pasarde 12.1 a 13.6% del
PIB y, la segunda entre 1990 y 1993. Nétese que el tGnico
momento en que hay caida simultanea de la inversi6n piblica
y privada es en 1990. La recuperacién de la inversién total en
1993 es el resultado de la nivelacién de la inversién pablica en
el porcentaje de 1985 y del pronunciado aumento de la inver-
sion privadaque entre 1990y 1993 crecié casi un 36%, al pasar
de 9.5% a 12.9% del PIB. Esta recuperacién de los niveles de
inversién privada, respuesta a las expectativas de pazy a la
confianza empresarial en la conduccién macroeconémica del
Gobiernode ARENA, fue menor en proporciones cercanas al 2%
del PIB, a las expectativas anuales del Programa de Desarrollo
EconémicoySocial. Estoindica que el Gobierno anticipaba una
respuesta més dindmica del sector productivo a sus esfuerzos
desaneamiento econémicoy concertacién politica.

Conviene destacar finalmente, que la recuperacion de la
inversién publica al finalizar el periodo, ocurrié después de
alcanzar en 1991 los niveles mas bajos de la serie. A nuestro
juicio la caida de la inversi6n publica en los primeros afios del
gobierno de ARENA, més aguda de la estimada por el Programa
de Desarrolloeconémicosocial en 1990y 1991, es indicativade
laspoliticas de severo control del gasto publicoenmarcadas en
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Grafico 2

ELSALVADOR: EVOLUCION DELA INVERSION
COMOPORCENTAJEDEL PIB
-Colones corrientes-

Porcentaje del PIB
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1986 1887 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Inverslén Interna | 13.1 | 136 | 126 (13.3 | 118 | 135|156 | 16.2
Inversidn publica | 25 | 28 | 31 | 38 | 23 | 25| 34 | 33
Inversion privada | 106 (10.7 | 95 | 98 | 95 | 109|122 | 129

= Inversion Intema —+ Inversién publica * Inversion privada

Fuente: Datos del Consejo Monetario Centroamericano.

el paquete de ajuste. Pero también debe senalarse que el au-
mento de la inversién publica a partir de 1992 esta asociado
directamente con las politicas dirigidas a la atencién de las
zonas particularmente azotadas por el conflicto de acuerdo con
las previsiones del Plan de Reconstruccién Nacional. Ello per-
miteobservar que el sostenimientode los acuerdosde pazle ha
imprimido dinamismo a la inversién puablica después de un
fuerte control tecnocratico, pues en 1992 mostré una tasa de
crecimiento superior en mas del doble al incremento de la
inversion privada (46.5% y 22.6% respectivamente). En el
grafico 3 se observa esta tendencia hacia la ampliacién de la
inversion publica en su contribucion porcentual a la inversion
total en niveles mayores al 20%. Como quiera que sea, esta
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Grafico 3

EL SALVADOR: COMPOSICION DELA INVERSION
-Porcentajes de lainversién total-

1986 1987 1988 1889 1880 1941 19892 1893

Inversién privada | 80.6 | 78.6 | 754 |73.8|80.8 | 812 |78.1|79.5
Inversion publica | 19.4 |21.4 | 24.6 |[26.2 (182|188 (218|205

M inversion pablica @ Inversion privada

Fuente: Datos del Consejo Monetario Centroamericano.

bastanteclaroquelatendenciaes a desacelerar la disminucion
de la inversidn publica, debido a requerimientos del sistema
politico, y no a la promocioén de una politica de desarrollo
alternativabasadaenel dinamismo delainversién pablica. Por
ello en el futuro cercano es de esperar una tendencia hacia el
crecimiento dela inversién publica destinada a establecer las
bases materiales de sustentacion de un nuevo acuerdo social,
enespecial en las areas mas conflictivas en el decenio anterior.
Una vez construidos estos soportes, puede presumirse que la
tendencia disuasiva de la inversion publica vuelva a los para-
metros establecidos durante el bienio 90-91.

Ahora bien, si la evolucién y composicién de la inversién
ofrecen pistassobre las expectativas futuras acerca del desem-
pefiode la economia, asi comosobre el compromiso del empre-
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sariadoydel Estado con la reconstruccién del pais, los indica-
dores de eficiencia de la inversion, basados en relaciones del
valor de las inversiones con el producto permiten calificar el
gradodedesarrollode los procesos productivos procurando una
efectivay progresiva reconversién. En el primer caso se observa
una actitud reactiva, que no por eso deja de ser anticipadora,
mientras que en el segundo caso, los aumentos de la eficiencia
de la inversién solo pueden responder a un plan consciente y
estructurado cuyos efectos no son tan visibles en el corto, como
en el medianoy largo plazo.

Para el plano nacional, segin el cuadro 10, el indice de
incremento de capital respecto del producto® para el periodo
1987-1992 aumentoé respecto al indice del periodo 1985-1990,
lo que indica una disminucién general de la eficiencia de la
inversién. En la misma direccién se observa caida en el sector
industrial y una situacién de relativo estancamiento en el
sector agricola. Esto indica que los aumentos de la produccién

Cuadro 10

ELSALVADOR: INDICES DE INCREMENTO
DELCAPITAL RESPECTO DEL PRODUCTO

1985-1990 1987-1992
Nacional 0.127 0.134
Industrial 0.116 0.129
Agricola 0.020 0.025

42 . Los 1ic se calculan sobre la base de promedios de seis ahos "a
fin de evitar las fluctuaciones ano con afo en tasas de utili-
zacién de capacidad instalada y los rezagos entre la inver-
8i6n y el rendimiento resultante" y a diferencia de los
tradicionales ICOR no incluyen depreciacién al calcularse 80-
bre datos de inversi6én bruta. Franco y Sojo, 1992:80.
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pueden asociarse masa la ampliacién del capitalinvertido, que
alusoeficientedelosrecursos graciasalamodernizaciénde la
tecnologiay la redefinicién de procesos de trabajo y control de
calidad.

Otro indicador sobre el esfuerzo empresarial en procura
de la modernizacion del aparato productivo requerida por las
politicas de ajuste es el desempeiio de los indices de productivi-
dad. Losdatosdisponibles para el sector industrial (ver cuadro
11)indicanqueel producto por trabajador ha descendido entre
1985y 1992 al pasar de 7,000 a 6,400 colones. Es interesante
observar que a partir de un mejoramiento significativo del
producto portrabajador en 1989, se inicia un fuertey sostenido
descenso. En otras palabras, puede afirmarse que durante los
primeros aiios de aplicacién delas politicas de ajuste estructu-
ral se ha producido una ampliacién de la oferta productiva

Cuadro 11

EL SALVADOR: PRODUCTO POR TRABAJADOR

DELSECTORINDUSTRIAL,
APRECIOS CONSTANTES
-Colones de 1962-
Ano Valor Trabajadores VA/Trabajador
Agregado cotizantes (Colones)
(millones) del ISSS
1985 515 .4 73313 7030.1
1986 528.3 76604 6896.5
1987 544.1 78359 6944.2
1988 560.5 78942 7100.1
1989 574 .4 79038 7267.4
1990 591.6 82765 7148.4
1991 620.4 91072 6812.4
1992 657.6 102714 6402.2

Elaborado con datos del Banco Central de Reserva y del
Instituto Salvadoreno del Seguro Social.
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basada en un uso mas extensivo de la fuerza de trabajoy no en
el mejoramientode procedimientos de produccidn, o una mayor
disposicion tecnolégica. Estos datos concuerdan con una re-
ciente encuesta de FUSADES entre empresarios industriales de
los cuatro tamafos (micro, pequefio, medianoy grande) segiin
lacualenloqueserefiere a incorporacién de tecnologia el 55%
delos entrevistados (92% en micros y 40% grandes) no habian
considerado adoptar ninguna medida; el 41.4% (66.7% micros
y 35.6% grandes) no habia adoptado cambios en la organizacién
y los procesos de trabajo para mantener competitividad y el
36.3% (66.7% micros y 28.9% grandes) no consideraban nece-
sarios cambios en el producto para mantenerse competitivos
en el mercado.®

Porloqueserefiere al sector agropecuario, (ver cuadro 12)
los {ndices de productividad de los principales cultivosindican
que en el sector cafetalero, principal producto de origen agri-
cola, la productividad cayé en el afio agricola 90-91, revirtiendo
unatendencia de mejoramiento observada desde elinicio dela
serie y que solo se interrumpi6 en el afio 88-89. En el caso del
maiz que es el segundo producto en importancia del sector
agricola, se observa un fenémeno inverso, es decir una dismi-
nucién de la eficiencia de la produccion debido a la caida de la
produccién de quintales por manzana a 25 en el afio 91-92,
después de un periodo de relativa estabilizacién iniciado en
1987. El tercer producto en importancia, la cana de azucar, si
registro un aumento, aunque modesto, en la productividad al
pasar de 57.1 toneladas en el afio de corta por manzana en el
afio 84-85 a 59.6 en el afio 90-91. En sintesis es interesante
destacar que los productos que en 1991 aportaban el 60% del
valorbrutodela produccién agropecuaria, no mostraban incre-
mentode la productividad, sino por el contrario, disminucién
entales indices.

43 .FUBADES. "Desafios de la reconversi6én industrial” en Boletin
Econdémico y Social. Noviembre de 1993. pp.12-14.
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Cuadro 12

EL SALVADOR: PRODUCTIVIDAD DE LOS

PRINCIPALES CULTIVOS

-qq/manzana-

Afio Café Maiz Frijol Maicillo Arroz Algodén Cafa de
Agricola (Oro) (Granza) (Oro) Aztcar*
1984/85 12.8 33.0 12.8 18.4 62.9 12.4 §57.1
1985/86 12.4 29.7 9.0 17.6 60.6 10.2 59.4
1986/87 13.2 25.8 12.6 18.7 59.3 12.5 53.0
1987/88 14.2 31.6 6.0 3.2 54.8 10.9 50.3
1988/89 8.1 32.2 12.9 19.1 63.2 11.4 50.4
1989/90 14.5 32.4 10.6 19.0 62.4 9.9 54.2
1990/91 12.8 32.5 12.8 18.9 65.7 13.6 59.6
1991/92 25.0 13.2 20.1 57.3 14.4

* Tonelada corta por manzana

Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderia.



REESTRUCTURACION
Y SECTORES SOCIALES

Hasta aqui se han resenado los elementos constitutivosy
algunosdelos principales resultados de la politica econémicay
social de El Salvador vigente durante la Administracion Cris-
tiani, ademasse han recuperadolos aspectos mas significativos
de la inica instancia de debate sobre estos aspectos generada
directamente porlos Acuerdos de Paz. Enlo que sigue se ofrece
un andlisis delos principales focos de tensién entre el gobierno
ylos sectores productivos.

1. Laempresaprivaday la apertura

ElPlan Econémicoy Social dela Administracion Cristiani
fueel resultado de una larga reflexién sobre las exigencias del
entorno externo y los errores de la politica democristiana
desarrollada mayormente en el seno de FUSADES.* En la
aplicaciéninicial del programa el gobierno sefialé la existencia
de cuatrocursosde accion posibles: a. nohacer reforma econ6-
mica, b. hacerla muy gradualmente, c. hacerla menos gradual
con compensacion a los grupos méas afectados y d. aplicar
medidas de choque. La formulacién de las opciones hacia que
la tercera aparecieracomolaférmula politicay econémicamen-
te correcta: los costos serian compensados y los beneficios
econdmicos percibidos en un lapso relativamente corto por la
poblacion. En términos generales la comunidad empresarial
manifesté su acuerdo con las medidas propuestas, aunque

44 _Esto ha sido calificado como el acceso al gobierno del grupo
empresarial y técnico organizado alrededor de los programas
de ayuda econ6émica de Estados Unidos a El Salvador. Sobre
el particular puede consultarse el trabajo de Herman Rosa
(1993). Una descripci6n detallada de los mecanismos insti-
tucionales y los usos de la moneda local generada por la
cooperaci6én estadounidense esta en Cuenca (1991).
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pronto emergieran puntos de discordia relativos al ritmo, que
noal contenido, de la aplicacion de las reformas.

En términos generales los empresarios estuvieron de
acuerdo conel plan econémico del gobierno, pero manifestaron
suopinién en cuantoal ritmode aplicacién de lasreformasy el
modoen que consideraran el particular ambiente nacional. En
un comunicado publicodel 14 de agosto de 1989, la Asociacién
Salvadorenade Industriales (ASI) reconocié que un programa
econémico

..basadoen criterios de eficienciay competitividad, repre-
senta una herramienta adecuada para lograr los objetivos
del tipode desarrollo que necesita nuestro pais. Sin embar-
go, hay que reconocer que las condiciones de la economia
en general son sumamente adversas, producto de anterio-
res politicas econémicas erréneas, y de la violencia y la
destruccién causados por el terrorismo.

Advertidosdel componente aperturista de las reformas, los
industriales, aligual que sus homoélogos en los demas paises del
drea se autodefinieron como el sector més afectado por la
reforma y solicitaron al Gobierno un conjunto de seis precon-
diciones: 1. didlogo directo y bilateral sobre profundidad y
gradualidad de las medidas, 2. establecimiento de un proceso
de gradualidad, 3. simultaneidad con las politicas dirigidas a
otros sectores, 4. criterios de selectividad para actividades
sensitivas, 5. proteccién minimay 6. recursos técnicosy finan-
cieros para el desarrollo de la reconversién industrial.

La participacién en la toma de decisiones, el disefio de un
programa dereforma extendido (sobre todoen el aspecto aran-
celario) y la cooperacién del gobierno en procura de la recon-
versién fueron peticiones hechas de forma que no disminuian
el respaldo empresarial a las reformas. Segin la Ministra de
Planificacién, Mirna Liévano, la actitud de la comunidad em-
presarial ante un proyecto econémico que se origina en sus
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aspiraciones, pero cuyo disefio no fue producto de negociacién
con los diversos sectores, hasido de "resignacién”.®

Llama la atencién que, en vista del acuerdo empresarial
con las politicas de ajusteen sus objetivos terminales, la oposi-
ciéndelosdiversos sectores alas mismas ha sido muy particu-
lar, a menudo mesuraday generalmente especifica en cuanto
alas demandas. Dos aspectos de esta conducta interesa resal-
tar: el primero se refiere a una conciencia de responsabilidad
genética. Esto significa que los empresarios perciben el gobier-
no de ARENA como su gobierno y en ese punto se sienten
obligados a contener sus protestas y dosificar sus demandas.
Ricardo Huezo de la AsI, comenté que pese a la ausencia de
respuesta del gobierno ante las demandas industriales por
"transparencia en la desarancelizacién, por gradualidad y trato
justo, no hubo nada", pero reconocié también que la protesta
industrial no habia sido mayor porque el de ARENA es "nuestro
gobiernoy no puede fallar”.*

Elsegundoaspectodelabuenaconducta de los empresarios
salvadorefios antelas politicas econémicas que méas los afectan
serefiere al efecto analgésico de medidas compensatorias apli-
cadas por el gobierno. En este sentido hay que reconocer que
la percepcién de los distintos grupos empresariales en torno a
la gradualidad de las reformas y la receptividad del gobierno
ante sus expectativas no es homogénea. Silo es en cuantoala
necesidad de politicas de ajuste, en particular control de gasto
publicoy privatizacion.” Aunque los empresarios en términos

45.Entrevista con la Ministra de Planificacién, Mirna Liévano
de Marquez. MIPLAN, San Salvador, 5 de julio de 1993.

46. Entrevista personal. Asi, San Salvador, 6 de julio de 1993.

47.El balance de FUSADES es til para comprender las expectati-
vas de algunos sectores empresariales sobre el avance del
proceso de privatizcién. Segtn FUSADES (1992:11) "La priva-
tizacién en El Salvador es una experiencia reciente. Por un
lado el Banco Central de Reserva (BCR) es el encargado de
coordinar y dirigir la privatizacién del sistema financiero,
habiendo logrado privatizar con buenos resultados tres ban-
cos comerciales hasta la fecha. Por otro lado, se cre6 una
Comisién Nacional de Privatizacién para coordinar y desa-
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generales no pudieron negociar los lineamientos basicos de la
politica econémica, si encontraron espacio para presentar sus
demandas en relacién a temas especificos en particular con el
Ministeriode Economia. Pero mientras la ASIsequejaba deque
el Ministerio de Economia "oia pero no escuchaba’, otros diri-
gentes ligados a la CAmara de Comercio e Industria de El
Salvador, argiifan que la ausencia de protesta era el resultado
dela presencia de concesiones. Segiun Francisco de Castro, no
ha existido mucha oposicién a las reformas porque

...no hubo quiebras masivas. Porque las ramas de calzado
y textiles han tenido trato preferencial, lo mismo que ha
ocurrido con las actividades lecheray cafetalera.®

Las demandas empresariales en torno a la compensacién
porlosefectosdelaaperturatienentres componentesbasicos,
iguales a los que en otros paises del drea se han exigido.® Se
trata de preferencias para las ramas mas sensibles y graduali-
dad en términos generales; ampliacién de la reforma del Estado
ydisminucién y mejoramientodel costo de los servicios pablicos
y; reconversion productiva.” La realizacion de las expectativas
empresariales es desigual, porque se atienden las peticiones de
gradualismoyselectividad en la apertura, se avanza bastante
en el proceso de privatizacién® y se ha mantenido control

rrollar procesos de privatizacién en otros sectores, pero ésta
dejé de operar por 6rdenes superiores, a pesar que ya existia
un marco legal que facilita enormemente su funcionamiento.
Desde entonces, el proceso de privatizacién ha estado bajo la
iniciativa y direccién de cada uno de los ministerios, siendo
muy pocos los avances registrados hasta ahora.".

48. Entrevista personal. cclEs, San Salvador. 6 de julio de 1993.
49.Sobre el caso de Costa Rica cfr. Franco y Sojo (1992).

50.Ver al respecto un articulo del Director Ejecutivo de la Aso-
ciacién Nacional de la Empresa Privada (ANEP) Juan Héctor
Vidal (1993:16).

51.El Salvador logré en poco tiempo la privatizacién y repriva-
tizacién de un conjunto significativo de actividades. Las
medidas sin embargo no han sido del completo agrado de la
comunidad empresarial que ha demandado méas celeridad y
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relativo sobre el déficit fiscal, pero no ha ocurrido lo mismo en
relacién con las tarifas de los servicios piblicos y el estimulo
estatal al procesode reconversién productiva.

Larelativa pasividad del empresariado salvadorefio ante
la politica econémica de ARENA tiene una explicacién adicional:
lafinalizacién de la guerra que se atribuye como logro politico
al grupo gobernante es condicién indispensable para cualquier
programadeestabilizaciény reactivacién econémica, tanto de
nivel macro como en el plano de las empresas particulares.

Aunque para los empresarios no parece haber més escape
que la jungla de la competencia, el Estado ha desarrollado
medios para hacer el viaje, no seguro, pero si mas placentero.
Elpaquetede ajuste incluye incentivos fiscales, que asumen la
forma de devolucién de impuestos pagados, obien la exonera-
cién de los impuestos directos cuyo propoésito fundamental es
compensar a los exportadores por los efectos del sesgo antiex-
portador derivado de los esquemas proteccionistas del modelo
sustitutivo. En marzo de 1990% el gobierno de Cristiani aprob6
la Ley de Reactivacion de las Exportaciones, que derogaba el
paquete de incentivos a la exportacién promulgado en 1986.%
Esta ley incluye beneficios para tres categorias de empresas
nacionales o extranjeras: las que exportan bienes y servicios
(exceptuandocafé, azticary algodén), las que exportan el 100%
de su produccién o que se dedican a la comercializacién al
exteriorylasque exportan productos tradicionales cuyo proce-
so agrega un minimo de 30% de valor.

amplitud en el proceso.

52.Para un andlisis de los programas de promocién de exporta-
ciones no tradicionales en la década de los ochenta, véase
Segovia y Pleitez (1990).

53.La informacién siguiente sobre los incentivos a las exporta-
ciones ha sido tomada de un trabajo mas amplio de Carlos
Orellana (1993), que cubre el perfodo 1986-1992 y que fue
elaborado como informe de consultorfa para el Programa
FLACS0-Costa Rica en el marco del proyecto "Polftica comer-
cial e ingreso neto de divisas en Centroamérica”.
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Losincentivos fiscales incluyenladevolucién del 8% (6% a
partirde 1992) del valor FOB exportado, beneficio que se otorga
también a las empresasincluidas dentrodel régimen de admi-
si6n temporal. Exencién total del impuesto sobre el valor
agregado (IVA) para las exportaciones y de cualquier otro im-
puesto indirecto asf como del impuesto al patrimonio. Por su
parte las empresas acogidas a los beneficios de la Ley de
Régimen de Zonas Francas y Recintos Fiscales de 1990, gozan
de exencién indefinida de aranceles de importacién de bienes
decapital einsumos asi como de combustibles y lubricantes no
producidos en el pais por un periodo de 10 afios (prorrogable),
exencion total del impuestosobre larenta por periodosde 150
10 aiios (prorrogables por 10 afios més), exencién indefinida o
por 10 afios del impuesto al patrimonio.

Otro tipo de incentivos se refieren al uso de cuentas espe-
ciales en moneda extranjera que autorizaban el libre intercam-
biodedivisas entre exportadores a mercados extrarregionales
e importadores de productos no esenciales. También existe el
Bono por Pronto Reintegro de Divisas (BPRD) que consiste en
certificados negociables en colones que se otorgan a exportado-
res a terceros mercados que entregan sus divisas al BCR en un
plazo méximo de 180 dias después realizada la exportacién.

Aunque no disponemos de informacién para ponderar el
efecto de estos incentivos sobre la disminucién de ingresos
tributariosoel aumento de gastos corrientes, es claro que tales
medidas conllevan efectos negativos en el equilibrio fiscal que
los Estados estan dispuestos a tolerar a corto plazo, en espera
de resultados positivos en la evolucién de la produccién y la
ofertaexportabledelas actividadessujetas al beneficio.

2. Lacuestion de la pequenia produccion

Enelmarco del proceso de ajuste estructural, el desarrollo
deun esquema arménico de produccién creciente con redistri-
bucién de beneficios est4 intimamente asociado al fortaleci-
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miento de la microempresa, cuyo fundamento ideolégico se
expresaen unarepetida sentencia: "no hay que regalar pescado
sino ensefar a pescar”. Curiosamente, sin embargo, las politi-
casdefortalecimientode la microy pequeiia empresa aparecen
siempre asociadas a programas de politica social, mas o menos
diferenciados de la politica econémica. La microempresa es
vista como una solucién a corto plazoparaladisminuciéndela
presion sobre el empleo, antes que como parte integral de una
estrategiade crecimientodela produccion. Unadelas eviden-
ciasmassignificativas del cortoplazismo que domina la politica
de apoyo a la micro y pequeia empresa se refiere al marcado
sesgo financiero de las politicas, que pese a la retérica oficial,
basicamente no facilitan el desarrollo tecnolégicoy productivo
sobre la base de programas de asistencia técnica. Aun asi es
también claro que la mayor parte de los micro y pequefios
empresarios consideran problematico el acceso al crédito.

En El Salvador, la cuestién de la pequefia produccion
adquiere particular relevancia pues mas de la mitad de la
poblacion ocupada se ubica en unidades productivas microy
pequeiias. La Encuesta de Hogares de Propositos Multiples
1991-1992senalaba que el 49.9% de la poblacion se ocupaba en
unidades microempresarialesy el 8.2% en unidades pequeiias.
Seginlamisma encuesta las actividades que tenian una mayor
proporcion de empleados ubicados en microy pequeiias empre-
sas eran comercio (84.5%), construccion (62.9%), agricultura,
cazay pesca (60.8%) e industria (59.9%). Las actividades con
menor participacién de empleo en micro y pequeiia empresa
eranelectricidad, gasy agua (6.8%), establecimientos financie-
ros (14.8%) y servicios (29.3%).*

En lo que se refiere a la atencién del Estado a la microy
pequeiia produccidén, el Programa de Desarrollo Econémico
Social (1989-1994) establecia la necesidad de ampliacién de
politicas de asistencia al sector en el marco de programa de

54.Datos tomados de FUSADES. "Microempresas en un mercado
competitivo” en Boletin Econémico y Social . No. 95, octubre
1993.
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estabilizacion a cortoplazoy de las politicas de ajuste a mediano
plazo. En el corto plazo, el Programa de Emergencia Social
incluia un componente denominado Programa Especial de
Emergencia Urbana dentro del cual se establecia la necesidad
de ampliar el crédito a las microempresas destinado a "crear
actividades generadoras de ingreso en las comunidades” (MI-
PLAN, 1991:6) pormediodela organizacién debancos comuna-
les. En el mediano plazo, las disposiciones de apoyo
gubernamental al desarrollo de la microy pequeifia produccién
se concentraban en el establecimiento de un entorno macroe-
conémico saludable, y en la apertura de "opciones" para los
productores agricolas delsector reformadoafin de facilitarles
la obtencién de titulos de propiedad individual y el accesoala
tierra por medio del Banco de Tierras. Finalmente el Plan de
Reconstruccién Nacional establec{a la necesidad de crear faci-
lidades de crédito para inversién y compra de materiales,
equipo e insumos®, especialmente dirigidos a los sectores mas
afectados porel conflictoy para facilitar el establecimiento de
pequeiias empresas. Tal esfuerzo deberfa acompafiarse de un
programa paralelo de asistencia técnica (MIPLAN, 1991:17).

Segtin se observa en el cuadro 13, el 82.9% de los recursos
requeridos por el Programa Nacional de Reconstruccién esta-
ban distribuidos en tres grandes actividades: instituciones de-
mocraticas, necesidades para sectores sociales y capital
humano, unode cuyos componentes serefiere a entrenamiento
productivo (que consideramos de importancia central para el
desarrollo de la micro y pequeiia produccién) e infraestruc-
tura. Elrestosedistribuye en un 16% parasectores productivos
yapenas el 1% para atencién de problemas ecolégicos.

El rubro sectores productivos, es el que contiene la mayor
partedel financiamiento orientado ala produccién en pequefia

55.Hasta 1990 la situacién del crédito a la micro y pequeia
empresa no mostraba avances significativos en relacién a un
lustro atr4s. Segtin datos citados por Fuentes y Cuéllar
(1993) en 1985 la fraccién de crédito destinado a micro y
pequeha empresa sumaba el 15.0% proporcién que en 1990
alcanzaba el 15.4%.

84



Cuadro 13

ELSALVADOR: COMPONENTES DE INVERSION

(1993-1998)
-Necesidadesrevisadas 1993. Millones deddélares
yporcentajes-
RUBROS NECESIDADES %1 %2
I. PRN 1829.9 100.0
A. Instituciones Democraticas 534.3 29.2
B. Necesidades para sectores
sociales y capital humano 452.3 24.7 100.0
Entrenamiento productivo 39.6 2.2 8.8
C. Infraestructura 530.1 29.0
D. 8Sectores Productivos 295.0 16.1 100.0
Financiamiento para la
adquisicién de tierras 142.5 7.8 48.3
Crédito para la pequena y
microempresa agricolas 98.7 54 3.5
Crédito a bancos comunales
en municipios PRN 8.0 0.4 2.7
Asistencia técnica para
desarrollo agricola, forestal
y pesca y paquete agricola
para desmovilizados 13.4 0.7 4.5
E. Medio Ambiente 17.5 1.0
II. No. PRN 372.2 100.0
Insaforp 1.6 0.4
III. Total I+11 2201.4

%1= Razé6n de necesidades con respecto al total requerido para

el PRN.

%2= Razén de necesidades respecto del rubro en particular.

Fuente: MIPLAN, 1993b.
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escala, dentrodel cual tienen notable participacion el financia-
miento para la compra de tierras (48% del total para sectores
productivos) y el crédito agricola (33%). Cabe destacar, en
apoyo a la observacién sobre el sesgo financiero en la politica
de atencién a la pequefa produccién que solamente el 4.5% de
los recursos requeridos en el rubro "sectores productivos”
equivalentes al 0,7% del total de necesidades de financia-
mientoidentificadas en el PRN estd asociado a asistencia técni-
caexpresamente dirigida a pequefios productores.

De lo anterior se deduce que, atn en el marco de las
politicas de corto plazo, dirigidos al fortalecimiento del clima
de pacificaciényalarelativasatisfaccion de las necesidades de
sectores anteriormente marginados por las politicas puablicas o
el conflicto militar, es bastante claro que la generacién de
empleo eingresos por la viadel fomento dela pequeiia produc-
ciénestodavia una politica embrionariay no constituye, clara-
mente, parte integral y activa del modelo de crecimiento
econémico.

A la par de un proceso de atencién limitada del Estado a
las necesidades de financiamiento de la micro y pequeiia em-
presa, estossectores se han visto afectados porla aplicacién de
medidas econémicas liberalizadoras y aperturistas: las escasas
operaciones crediticias son financiadas con tasasde interés no
subsidiadasy el peso sobre sus economias de la dura competen-
ciaderivada delaimportacién de bienes terminados (especial-
mentecalzadoy textiles.).

En términos generales, los pequeiios productores reclaman
una mayor cuota de participacién en la definicién general de
las politicas productivas”, tanto en el agro como en las activi-

56.Entrevista a Julia Evelin Martinez de la Asociacién de Me-
dianos y Pequenios Empresarios Salvadorefios (AMPES). 7 de
julio de 1993.

57.Para AMPES (entrevista citada) su tinico espacio de negocia.
cién se realiza por medio del Foro de Concertacién Econémi-
co Social. Pero reconoce que sus prioridades no eran mayori-
tarias en el seno de esa entidad pues "lo laboral se iba a
imponer". Esto demuestra que en un proceso de negociacién
abierto, y en una sociedad que busca la satisfaccién de expec-
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dades de comercio y manufacturas. Ademas reclaman la au-
sencia de politicas especificas de asistencia técnica que acom-
paiien y den seguimiento al uso de los recursos financieros
asignados.” En el campo del crédito, junto al mejoramiento de
los tramites administrativos y el desarrollo de politicas de
crédito disefiadas y administradas especificamente para la
atenciéndelas microy pequeiias empresas (Dalmau,1992:85).

Pesealalimitada asistencia estatal, conviene recordar que
en el campo de las Organizaciones No Gubernamentales si se
ha producido una politica de atencién a los requerimientos de
financiamientoy asistencia técnica a las pequefias empresas,
que segin FUSADES, es el resultado de la "combinacion de
capacitacién y financiamiento, seguido de un asesoramiento
continuo y visitas periédicas a los lugares de trabajo de los
usuarios para asegurar el buen uso del crédito" (FUSA-
DES, 1993:3) Este mejor desempefio relativo de las ONG dedica-
dasal financiamiento dela microempresa tiene su correlato en
eldesencantodelos productores con el componente deapoyoa
la microempresa del Plan de Reconstruccién Nacional® en
particular y con la ausencia de accién publica ante ciertas
demandas sociales de manera general. *

tativas postergadas largamente, las prioridades se fijan con-
forme patrones de fuerza polftica que no siempre atienden
necesidades de largo plazo. Lo més relevante sin embargo es
que en la negociacién de aspectos econémicos y sociales en la
situacién salvadorefia el centro ha estado colocado en el
establecimiento de reglas de juego y no en la formulacién de
estrategias de desarrollo econémico y social. Una formula-
cién general de la posicién de AMPES ante el Foro de Concer-
tacién Econ6émico y Social, asf como la exposicién de sus
demandas sectoriales y generales se encuentra en AMPES
(1992).

58 . Entrevistas con Julia Evelin Martinez de AMPES (citada) y
con Ismael Merlos, presidente de FUNDE y miembro del Foro
de Concertacién Econémico Social, 7 de julio de 1993.

59.Julia Evelin Martinez, AMPES.

60. Hablando de los intermediarios financieros no oficiales (IF-
NOs) Fuentes y Cuéllar (1993) consideran que "...se desarro-
llan en los espacios que el Estado no cubre o ha abandonado
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SOCIEDAD, PAZ Y GOBERNABILIDAD

Apenas enmudecida una severa crisis politico militar, en
ElSalvadorse han creadocondiciones para el establecimiento
deférmulasde concertacion democratica indispensables para
el fortalecimiento de la gobernabilidad social taly comoaquila
hemosentendido.

En primer lugar se observa la separacién tajante entre el
centrodel conflicto politico military la conduccién de la politica
econémica del Estado. En segundolugar es notable la diversi-
dad y ampliacién de programas de compensacién y en tercer
lugar existe una politica de didlogo social. Pero, en cuarto
lugar, persisten fisuras en el régimen politicoque amenazan la
constitucion misma de un orden institucional duradero.

Elprimerindicio de superacién de la situacién de ingober-
nabilidad radical en la que se encontraba el pais provino del
ordenamiento de las finanzas piblicas iniciado en 1989 por la
Administracién Cristiani. Si bien es cierto la crisis politico
militar encontraba fundamento en la naturaleza misma del
sistema econémico, la inestabilidad productodela ausenciade
un programa econémico estructurado contribuia a atizar el
conflicto militar. Las medidas adoptadas por el gobierno de
ARENA fueron sumamente severas pero lograron un efecto de
estabilizacién de indicadores macroeconémicos favorable tanto
para el sector empresarial como para grupos de asalariados.
Esto contribuy6 a generar un clima de respaldo a las medidas
gubernamentales dentrodela comunidad empresarial que hizo
posible el fortalecimiento de la posicién del Gobierno en otras
areas de la vida politica del pais. Lo que afirmamos es que en
un escenario de desconcierto entre los grupos dominantes,
dificilmente se habria conseguido respaldo para los Acuerdos
de Paz.

y buscan mitigar los costos sociales del proceso de ajuste y
promover nuevos agentes econémicos y sociales a través de
los servicios crediticios”.

88



Entre los grupos populares, por otra parte, se chservaba un
fenomenodistinto. Lainestabilidad econémica era tradicional-
mente asociada por los sectores gobernantes a las acciones
derivadasdel conflictoarmado, locualindicaba que unarazén
paralafinalizacion del conflicto podria asociarse a la necesidad
desobrevivencia materialde la poblacién. Otrasjustificaciones
podrian encontrarse en el desenvolvimiento de los sucesos
politicos internacionales que ya para 1989 dejaban claro al
menos dos cosas: la aspiracién popular por la forma democra-
ticadel régimen politico,y el fracaso econ6micode las socieda-
desdelllamado socialismo real. Pero es también cierto que, en
sentido estricto, la politica econ6mica de la Administracion
Cristianibasada en la depuracion de las finanzas publicasy la
apertura de la economia al mercado internacional, no iba a
favorecer a corto plazo las necesidades y aspiraciones de la
mayoriadela poblacion. Por ello se requeria de mecanismos de
compensacion social que permitieran liberar tensionesde otra
manera explosivas, entre los sectores mas desfavorecidosdela
poblacionde ElSalvador.

De ahi que la ocurrencia simultdanea de dos fenémenos
diversos, la aplicacién de una severa politica fiscal, monetaria
y comercial, junto auna nueva actitud ante el enfrentamiento
armado sienta las bases para un reacomodo de las fuerzas
sociales previoal debate sobreel futuro del pais en la posguerra.
Peroanteshubo de producirse un acontecimiento que terminé
de perfilarelentornodentro del cual se habria de organizar una
nuevasituacion politica para El Salvador.

Pocos mesesdespuésdel ascenso de un partido de tradicién
ultraderechistaala administracion del Estado salvadoreno, se
produce la mds importante ofensiva militar del FMLN. En un
analisisretrospectivolaofensivadejéen evidencia que el FMLN
continuaba gozando de fuerza militar suficiente y el respaldo
social necesario como para continuar una desgastante guerra
civil por muchos afios mas. Los esfuerzos, socialmente costo-
808, de la politica econdémica de ARENA se verian frustrados en
un ambicute deescalamiento progresivo del conflicto, obligan-
doal gobiernoa adoptar medidas de contenciéon econémica que
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nuevamente impedirian la formacién de consensos entre los
grupos dominantes e impedirian toda posible concertacién con
los grupos populares nobeligerantes.

Cualquier sociedad enfrentada a una situacién de guerra
civilrequiere, a fin de iniciar lasuperacion de sus conflictos de
por lo menos tres condiciones: a. la presencia de sectores en
conflicto claramente diferenciados y relativamente homogé-
neos, b. la disminucién relativa de laimportancia de otros focos
detensiony, finalmente el convencimientode quebajo ninguna
circunstancialacontinuidad del enfrentamiento armado favo-
receaalgunadelas partes. Aplicado a lasituacién salvadorefia
este modelo indica que la presencia de una politica econémica
de consenso al menos entre los sectores econémicamente do-
minanteseraindispensable para otorgar al gobierno garantias
basicas de representacién ante los opositores armados (que
adversan tantoel régimen politico como el sistema econémico
y social). Una vez dado este paso el Gobierno de ARENA aumen-
taba su legitimidad para negociar su parte en los acuerdos de
paz. Las expectativas de los sectores populares nobeligerantes
podrianser contenidas con una politica de compensacién social
capaz de ofrecerbeneficios fiscales a la poblaciéon mas afectada
por la crisis y por la guerra sin necesariamente modificar las
expectativas de estabilizacién y crecimiento de la comunidad
empresarialylos organismos financieros internacionales. Ello
si bien no produjo "paz social” siredujo la posibilidad de apari-
ci6on de nuevos frentes de lucha abierta entre la sociedad civil
y el Gobierno. El conflicto social no desaparece sino que se
canaliza através de mecanismos institucionales. Finalmente,
ninguno de los actores del conflicto politico militar podia des-
conocer el hecho de que una paz negociada (por oposicién
al improbable triunfo militar de alguna de las partes) les
abriria nuevas puertas que de otro modo podrian cerrarse. El
gobierno notendria éxito econémico (al menos en la perspecti-
va de los sectores dominantes),” y los beligerantes del FMLN

61.Las Fuerzas Armadas, aunque parte del gobierno, por su
conocida autonomia institucional y administrativa estaban
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no podrian contar para siempre con el respaldo de la sociedad
paraun proyecto de cambio que conducia a un modelo social en
decadencia.

Perolaclave estuvo en mantener las negociaciones dentro
de estrictos limites que no afectaran la continuidad de los
acuerdossocialesy econémicos con los grupos nobeligerantes.
Dentrodeestoslimitesy, utilizando los términos de Wefforten
El Salvador se producen de manera simultdnea dos tipos de
reforma: las reformas econ6micas (que Weffort denomina "de
Estado") y que se refieren en lo medular a la liberalizacién
econémica, la privatizacién y la apertura comercial; las refor-
mas del sistema politico que estan mayormente referidas al
plano institucional (la formacién de nuevas instituciones lla-
madas democraticas y el desarrollo de instancias de negocia-
cién). Eltercer tipo de reformas que se refiere a la integracién
activade politicassociales e instituciones politicas no se obser-
va hasta la fecha. El tema econ6mico social en el proceso
posterior a la firma de los acuerdos de paz ha sido abordado en
medio de fuertes rigideces de la politica macroeconémica. No
por ello, sin embargo, ha sido imposible desarrollar politicas
compensatorias para atender de manera puntual expectativas
generadas en ciertossectores de la poblacién. Més alla del corto
plazo, se percibe la ausencia completa de un modelo de gestién
politica orientado hacia la integracién social, entendida ésta
como la incorporacién de las grandes mayorias ajenas al bie-
nestar producto de las reformas macroeconémicas. No se trata
delaesperanzaingenua de unasociedad sin conflictos, sinodel
establecimiento de mecanismos normativos, institucionalesy
financieros que garanticen la orientacién de la politica hacia
una meta de satisfaccién plena de las expectativas de mejora-
miento en las condiciones de vida y de trabajo del conjunto de
la poblacién.

sometidas a otro tipo de presiones, especialmente las prove-
nientes de su principal aliado y soporte externo: el Gobierno
de los Estados Unidos. Sin embargo estaba claro que también
dispondrian de opciones de "reconversién" derivadas de las
nuevas amenazas a la seguridad de los Estados.
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Ensuma. La negociacion de los aspectos econémico-socia-
lesdelos Acuerdos de Paz ha arrojadoavancesimportantesen
cuantoalos medios ylosinstrumentos: parece haber coinciden-
ciasobrelaimportancia del didlogoy la necesidad imperiosa de
la basqueda del consenso. Pero hay una evidente ausencia de
resultados concretos en términos de una efectiva reforma so-
cial. Las implicaciones de esta ausencia en términos de la
estabilidad politica futura son claras: en el tanto en que dismi-
nuya la capacidad de atencién del Estado a las demandas
especificas de los sectores (debido a la necesidad de equilibrio
fiscal) y en el tanto en que los mecanismos de negociacién se
vean afectados por la inoperancia o el trabajo estéril, pueden
abrirse vias desestabilizadoras de expresién del descontento
social.

Con todoloimportante que es, el problema de la goberna-
bilidad social nose reduce al establecimiento de politicas alargo
plazoparalasuperacion de desequilibrios sociales. Se requiere
del establecimiento de una plataforma productiva que garan-
tice la generacién de recursos necesarios para la distribucién
de bienes y servicios publicos autofinanciados. Hasta el mo-
mento, la falta de dinamismo en el aparato productivo se ha
visto compensada con unabuena afluencia de recursos frescos
delexterior, por remesas familiares o por cooperacién interna-
cional. Esbastante claroquelaestabilizaciéon de los indicadores
macroeconémicos por una parte, y de la situacién politico
militar por la otra atenta contra el mantenimiento de tales
niveles de renta externa: en el primer caso porque los equili-
brios macroeconémicos ahuyentan la cooperacion internacio-
nal subsidiaday en segundo lugar porque la suma de estabilidad
politicay econ6mica atrae poblacién expulsada.

El proceso de transformacién productiva apenas se ha
iniciado. Todavia no se ven tendencias fuertes aunque empie-
zan a aparecer sintomas de problemas que si se observan en
paises de ajuste estructural temprano: terciarizacién de la
produccion, deterioro de la balanza comercial, concentracién
delcréditoy reducciénde lainversion piblica. Del mismo modo
tampoco se percibe una recuperacion fuerte de indicadores de
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eficienciadela produccién olainversién que indiquen el avance
de un proceso efectivo de reconversién. Frente a los problemas
de la gran produccién, no hay de parte del Estado un compro-
miso fuerte, con metas claras de desarrollo econémico, por la
ampliacién de la micro y pequeiia empresa. El fracaso de la
microempresa genera inestabilidad econémicay social y favo-
rece tendencias a la frustracién politica. El fracaso de la gran
empresa, produce colapso econémicoy disminuye al minimo las
posibilidades piblicas de solucién de problemas sociales. La
merasobrevivenciade ambas opciones no permite la moderni-
zaciéndel sistemasocial aunque garantice niveles de equilibrio
politico a corto y mediano plazo.

Nadadeloque puedalograrseen el campo econémico social
yeneldelareconversion productiva puede desligarse delo que
en ausencia de mejor expresién puede denominarse el espacio
politico institucional. Después de la firma de los Acuerdos de
Paz, esbastanteclaroquelasprincipales amenazas de retorno
al pasado autoritario no provienen del campo productivo o
econémicosocial, sino mas bien de intermitentes esfuerzos por
revivir las leyes de la intolerancia que conforman la norma
politica del autoritarismo. El afianzamiento del proceso demo-
craticoinstitucional es condicién indispensable para el fortale-
cimiento de un régimen de gobernabilidad social. Pensando
con optimismo,quiz4 todavia el pais se encuentra en el dificil
despertar dela postguerra.
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GUATEMALA:
CRISIS POLITICA,
ESTANCAMIENTO ECONOMICO

Este capftulo se inicia con un anélisis de las principales
dimensiones de las propuestas de politica presentadas por los
tres gobiernos que han conducido los destinos del pais en el
periodo de transito hacia la democracia. La idea central es que
en Guatemala se han producido las principales politicas que se
asocian a los programas de ajuste estructural, atin cuando no
sehadesarrollado un programa explicito de ajuste estructural
y la intervencién del Banco Mundial es posterior a la de los
principales competidores econémicos de Guatemala en Cen-
troamérica: Costa Ricay El Salvador.

Enelsegundoapartadoseestudiala evolucién de lasitua-
cién macroeconémica a fin de observar los principales resulta-
dos de las politicas enunciadas. El propésito no es identificar
consecuencias sociales, sino masbien consecuencias econémi-
cas que permitan identificar cambios o tendencias de cambio
en la estructura productiva del pais. El apartado termina con
unareferenciaalarespuesta de los sectores productivos, basa-
da en la observacién de indicadores de inversién y productivi-
dad. El planteamiento tras este anAlisis es que la accién del
Estado en el estimulo del aparato productivo tiene, en las
actualescircunstancias, limites en el compromisoempresarial
con el crecimiento a largo plazo. Productividad e inversién son
utilizados, entonces, como indicadores de la confianza empre-
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sarial en la conduccién y el control gubernamental de las
variables macro.

Eltercerapartadoesta dedicado al analisis delos procesos
recientes de concertacién econémica o social que se hax produ-
cido en el pais. Se analizan los casos del Pacto Social de
Serrano, la Instancia Nacional del Consenso y las propuestas
de los sectores sociales ala Asamblea de la Sociedad Civil. Tales
iniciativas ejemplifican la evidencia de un propoésito nacional
debusqueda de consenso que, proveniente ya sea del Estado o
de la Sociedad Civil, no encuentra soportes institucionales y
respaldos politicos que los hagan duraderos. Eljuego suma cero
predomina sobre la légica transaccional y la bisqueda de satis-
faccién de expectativas econémicasy sociales més alla del corto
plazo.

Elestudio termina con una observacion de las principales
zonas de conflicto entre el sector productivoy el Estado, con-
frontaciones que se refieren en lo medular a la capacidad del
Estado para recoger y disponer de recursos financieros sufi-
cientes para hacer frente a las necesidades imperiosas de la
distribucion.

POLITICAS DE REESTRUCTURACION
PRODUCTIVA

1. La herencia de la década perdida

Al asumir el gobierno el 14 de enero de 1991, el equipo de
Jorge Serrano Elias se enfrentaba a una dificil situacién ma-
croeconémicay social, que en el marco de la lucha politico-mi-
litar y el desgaste del proceso democratico provocado por la
erosionada simpatia hacia el gobierno saliente, exigia una pro-
puestaimaginativa, capaz de satisfacer demandas nacionales
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yalmismotiempocolocaral paisen la corriente modernizante
del globalismo.

Eldltimoafodela Administracién Cerezo present6 fuertes
deficiencias en la politica macroecon6mica, especialmente en
la definicion de la politica cambiaria, el control de la inflacién
yel control del déficit fiscal, que se reflejaron en un sostenido
enfrentamiento con la cipula empresarial, particularmente
agudo en referencia a las iniciativas de reforma tributaria. Los
esfuerzos por equilibrar los indices econémicos, encontraron
freno en las expectativas de reeleccién de la democracia cris-
tiana que motivaron no sélo la modificacion de las iniciativas
que con prioridad se impulsarian desde el gobierno, sino que
incluso precipitaron los ultimos cambios de equipo econ6mico
que experimentd el gobierno de Cerezo. Es asi como al finalizar
el mes de setiembre de 1990, el gobierno anuncié la baja del
Presidente del Banco Centraly la colocacion de nuevos respon-
sables en las carteras de Finanzas y Economia, cambios que
fueron interpretados como permutas politicas impulsadas por
elcandidatodela D¢ Alfonso Cabrera, vinculadas ala ausencia
de beneficios sociales derivados de las reformas econdmicas.
Todo parece indicar que tales cambios fueron tardios a juzgar
por el pobre desempeiio electoral de la DC.

Acosada por una fuerte oposicién empresarial, responsable
de un comportamiento erratico de las principales variables
macroeconémicas, erosionada por fuertes denuncias de corrup-
ciénydebilitada porel deterioro sostenido de lasituacién de los
derechoshumanos, la administracién Cerezo apenas pudo pre-
sentar en los créditos de su gestién, el logro casi milagroso de
llegar a término (pese a por lo menos tres intentos fallidos
de golpe militar) y el esfuerzo positivo en favor de la nego-
ciacién politica de los conflictos militares en el plano regional,
aunado al impulso de una nueva etapa del proceso de integra-
cion regional materializada en la propuesta del Parlamento
Centroamericano.

Lasexpectativasde Cerezo fueron mucho mayores que los
logrus chiervados. El programa mas divulgado de su adminis-
tracion, un ambicioso proyecto de largo plazo cuya versién
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preliminar esta fechada en diciembre de 1988, reconocia, a
nuestro juicio con certeza, la necesidad de que toda reforma
econdmica y social debia estar fundamentada en el fortaleci-
miento del proceso politico institucional que se inici con las
elecciones de 1985.

Losantecedentesdel Plan denominado Guatemala 2000 se
encuentran en el Programa de Reordenamiento Econémicoy
Social, basicamente centradoenel controldelainflaciényque
rigi6durante los dos primeros afios de la Administracién Cere-
zo. A partir del segundo semestre de 1987 se puso en ejecucién
el Programa de Reorganizacién Nacional, fundado en una
propuesta de reforma tributaria.

El plan "Guatemala 2000: una estrategia para la paz y el
desarrollo” contenia un conjunto de medidas orientadas a "la
construcciénde unasociedad democrética, pluralista, solidaria
y participativa, que sdlo sera viable sobre la base de una
economfia prospera, caracterizada poruncrecimiento rapidoy
sostenido, deamplia participacion social y de equidad distribu-
tiva del ingreso.” (p4ag.10). En este objeto el gobierno de Cerezo
se propuso avanzar cambios en la orientacién de la politica a
partirdeladefiniciénde cuatro dreas programaéticas: a. El drea
de desarrollo politico, basicamente referida a la consolidacién
del proceso democratico-institucional. b. El Area socio-econ6-
micabasadaenlabisquedade crecimientosostenidoy aumen-
to de la productividad por intermedio del la mejorfa en los
recursos humanosyladistribucién equitativa de los frutos del
crecimiento. c. Un irea sociocultural en la que se confundieron
sin mayorexplicacién la polftica social (salud, vivienda, educa-
cién yasistenciasocial) con las polfticas propiamente cultura-
les. Se definieron adema4s tres dreas: la de desarrollo regional,
el 4rea ambiental y tecnolégicay el drea de desarrollo institu-
cional (referida expresamente alareformadel sector pablico).

Estas dreas aparecen integradas en una estrategia de de-
sarrollo cuyo norte es la expansién de la oferta exportable, la
modernizacién productiva y la atraccién de inversiones. En
términos generales, "Guatemala 2000" se propuso:
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...un proyecto social de modernizacién de la estructura
productiva orientada al mercado externo, con equidad en
la distribucién de cargas y beneficios del desarrollo que
supone criterios de mayor participacién social, tanto en lo
econdémico como en lo politico y social, para asi lograr la
consolidacion del sistema democratico, como condicién in-
dispensable para que los habitantes del pais alcancen un
minimodebienestar, enel marcodeunasociedad pluralis-
ta, demacratica, solidaria y participativa que procure las
condiciones paralograr un maximode felicidad. (pag.19)

Elbalance final que indican las cifras oficiales de la admi-
nistracion Cerezo difiere del horizonte esperanzador que pre-
sentaba el plan "Guatemala 2000".

La evolucién de la produccidn en términos reales fue posi-
tiva a partir de 1986 y de niveles superiores al 3% a partir de
1987. Las exportaciones a Centroamérica aumentaron en cer-
ca de un 39% entre 1985 y 1990 manteniendo un superavit
cercano a los 100 millones de délares. Tal aumento practica-
mente duplicé el experimentado por las exportaciones totales
en el mismo periodo. Este crecimiento estuvo fuertemente
asociado al estimulo gubernamental propiciado por una deva-
luacién que alcanzé6 el 96.4% en el periodo que va de diciembre
de 1987 a diciembre de 1990.

Sibienlosindicadores de produccién muestran la ausencia
de estancamiento, lasituacion deja de ser favorable cuando se
analizan losindicadores de inflacion, finanzas publicasy situa-
cién social. La inflacién, medida por la evolucion del indice de
preciosal consumidor a diciembre de cada afio indicaba precios
relativamente contenidos hasta 1990. En 1987 Guatemala era
uno de los paises de inflacién mas baja en Centroamérica
solamente superado por Honduras conun 10.1%; en contraste
en 1990 la inflacién se dispard a un nivel del 60.6% solamente
superado por el 13 mil por ciento de Nicaragua en ese mismo
afio. Las finanzas del Estado se deterioraron entre 1987 y
1990, peronocomoresultado de la ampliacién del gasto publico
en atencién de necesidades de estabilizacién politica o en la
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satisfaccion de demandas sociales insatisfechas. Por el contra-
rio, el déficit fiscal se amplié como producto del efecto combi-
nado de una caida delosingresos (del 12% del PIB al 8.7%) y de
unareduccion no tan drastica en los gastos (de 11.8% a 10.2%).
Lareducciéndel ingresose debe al fracaso de la administracién
Cerezo para conseguir una efectiva reforma tributaria, obsta-
culizada claramente por el Congreso y el sector empresarial,
que precipit6 un deterioro mayor de la ya de por si retrégrada
estructura tributaria: de 8.1% del PIB en 1987 a un bajisimo
6.8% en 1990.

El balance econémico para Guatemala al finalizar el pri-
mer gobiernodela transicién ala democracia no es concordante
con el supuesto del que partimos segin el cual del inicio o del
retorno al proceso democratico derivan ciertos desequilibrios
econ6émicosen tanto el Estado aumenta sus acciones legitima-
doras ante unasociedad que ve con esperanza e impaciencia el
final del autoritarismo. Los indicadores sociales no sefialan
algn mejoramiento sustantivo de la situacién social de los
guatemaltecos que en términos generales establezca alguna
diferencia entre la magnitud y calidad de la respuesta del
Estadoalasdemandasyexpectativas de la sociedad en tiempos
de dictadura militar o en tiempos democraticos. Por ejemplo,
la tasa de analfabetismo del 44.2% de la poblacién de 15 afios
y maés en 1980, habia alcanzado el 48.1% en 1985 y se habia
mantenido en el 44.9% en 1990 segun estimaciones de la
UNESCO (CEPAL, 1990:54). El gasto en salud, del 1.6% del PIB
en 1980 baj6 al 1.0% en 1986, igual que el gasto en educacion
que bajé de 1.8% a 1.4% del PIB entre ambos afios. (Ibid) El
desempleourbano abierto, segin las estimaciones oficiales del
2.2% en 1980 creci6 al 12.1% en 1987.

Si no aumenta la respuesta a las demandas sociales, los
desequilibrios econémicos observados parecen referirse a im-
pericia administrativa, por efecto de una limitada capacidad
para gestionar politicamente una adecuada reforma tributaria
que no solamente no se produjo sino que retrocedi6. También
jugd algin papel el movimiento erratico del equipo econémico
y el avance de la corrupcién administrativa. La cuestién en
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dltimo término se refiere a la mala administracién pdblica. A
lo largo de 1990, la politica cambiaria, el problema de la infla-
cion y las tasas de interés y el paquete fiscal sintetizan la
situacion de la politica econémica guatemalteca en un afio en
que se ventilaria en las urnas la transicién de mando entre
civiles.

La politica cambiaria refleja el manejo irregular y la apli-
cacién de instrumentos confusos para el logro de dos objetivos
econ6émicos a menudo contradictorios: estabilizacién cambia-
ria y estimulo a las actividades productivas exportables. A lo
largo de 1990, los intentos de liberalizacién del mercado cam-
biario, en una cultura econémicareacia a la devaluacién, fueron
multiples y organizados por una danza incierta de avances y
retrocesos. La liberalizacién cambiaria decretada en noviem-
brede 1989 precipité lainflacién en las Gltimas semanas de ese
afioy las primeras de 1990, requiriéndose medidas altamente
impopulares entre los productores como el control de precios.
En marzo se hizo necesaria la aplicacién de un correctivo a la
liberalizacién cambiaria que establecfa en 2% el tope mAximo
de variacion del tipo de cambio por semana. A la par se crearon
instrumentos de captacién, por medio de bonos del tesoro, con
tasas de interés del 24% que por presién empresarial fueron
reducidas al 18% menos de 2 semanas después. Poco tiempo
después de la introduccién de la banda de fluctuacién del 2%,
al finalizar el mes de mayo, se introdujo una nueva iniciativa
de politica cambiaria basada en la subasta piblica de divisas,
mecanismo que fue corregido en el mes de agosto para vender
divisas no al oferente mas cercano al promedio de ofertas, sino
al mejor postor.

La presién inflacionariadel descontrol cambiario solamen-
te mitigado a partir del segundo semestre del afio 90, se buscé
compensar por la via de la emisién de bonos del tesoro los més
célebres de los cuales, los CENIVACUS fueron desde su creacién
impugnados porelsectorempresarial debido al efecto derivado
deencarecimientodel crédito por el empuje hacia arriba de las
tasasdeinterésdetodo el sistema financiero.
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La mas impugnada de las medidas impulsadas durante el
dltimo afiodela Administracién de Cerezo fuesin lugara dudas
la reforma tributaria que en complemento con el programa de
reduccién del gasto publico anunciado en marzo, propiciarian
la disminucién del déficit fiscal. El paquete perseguia la apro-
bacién legislativa de nuevos tributos y reformas a impuestos
existentes: supresién de exoneraciones y franquicias (a enti-
dadesdeasistencia social y funcionarios ptblicos comodiputa-
dosymiembros de Poder Ejecutivo), impuesto a la adquisicion
dedivisas, eliminaciénde los incentivos fiscales para exporta-
dores, aumento del precio de los pasaportes y los derechos de
salida del pais, impuesto del 80% a los beneficios cambiarios,
impuestodel 4% alas exportaciones deducibles del impuestode
larenta, modificacién del ISR. Ademas el paquete incluia la ley
delFondo de Inversidn Social (FIS) y un proyecto para evitarla
defraudaciény el contrabando en las aduanas.

Eldisgustoentrelacomunidad empresarial fue mayuasculo.
Primero porquela presentacion del proyecto fue antecedida de
denuncias pablicas del presidente Cerezo sobre la falta de pago
de impuestos por parte de los empresarios y segundo porque
nadie confiaba enlas promesas de reduccién del gasto publico.
Pocosdias antesdela presentacién del paquete, el CACIF habia
criticado que muy poco del elevado gasto publico se destiné a
servicios basicos e infraestructura para el desarrollo (Infor-
press 885, 10 de mayo de 1990). El paquete tributario contri-
buyé a agudizar un clima de desconfianza en la gestién
gubernamental que un mes antes de la presentacion de la
iniciativa fiscal, habia precipitado rumores de golpe de Estado,
los mismos que deslegitimaron, con llamados ala corduray el
dialogo tanto dirigidos al gobierno como a sectores civiles, las
maés importantes organizaciones empresariales del pais.

En consecuencia el "timing” de la presentacién de la pro-
puesta de reforma tributaria parecia malo en dos sentidos:
primero por la evidencia de un clima de inconformidad con la
accién econémica del Estadoy segundo, porque en una situa-
cién de campaina electoral, a escasos meses de las elecciones,
ningun gobiernosoportala aplicacién de politicas econémicas
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impopulares. El Gobierno trato sin éxito de trasladar la res-
ponsabilidad a los empresarios. En una entrevista®, el Presi-
dente Cerezo luego de minimizar las denuncias de crisis
econdmicareconocié que:

...hay indicadores en nuestra economia que la marcan en
elaspectosocial,dondesi estamos en unasituacién dificil.
Ahi est4 el punto critico. Lo que estd afectando a Guate-
mala, en este momento, es el aspecto social, la resistencia
del sector privado a compartir riqueza y a modernizar la
situaciondelos habitantes del pais.

Estos por su parte presionaron al gobierno hasta obtener
quedelos nueve proyectos presentados solamente tres fueron
aprobados por la Asamblea Legislativa, ninguna de las cuales
afectabasensiblemente los intereses empresariales: las refor-
mas al impuesto sobre la renta, la ley de amnistia fiscal y la
partellldel arancel uniforme centroamericano.

Finalmente, Cerezo llegd a término con la evidencia de la
sancion electoral a la DC, relegada a un lejano tercer puestoy
en medio de un sostenido intercambio de acusaciones entre el
presidente Cerezo y los empresarios que se prolongaria atn
despuésde finalizadosu mandato.

2. Jorge Serrano y la promesa
del consenso gobernante

Enel periodo de Cerezo la politica guatemalteca se carac-
terizo por el distanciamiento de los politicos en el poder con la
clase dominante, representada por las organizaciones de la
cipula empresarial. La promesa de Jorge Serrano es la de la
constitucion de una especie de consenso dominante que garan-
tizara la presentacién de un bloque de ideas comunes ante los
gobernados.

62.Crénica, No. 140, 6 de septiembre de 1990. Pag.16.
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El aio de 1991 se inici6 con una sorpresa. Contra todos los
prondésticos un candidatosinsélidorespaldo de partidose hizo
dela presidencia acosta, quizd, del descréditodelos politicosy
los partidos tradicionales. Elinicio de su mandato demostré la
carenciade soportes programaticosy politicos en la plataforma
partidaria del Movimiento de Accion Solidaria (MAS). Su dis-
curso inaugural se sustenté en la busqueda, sin mayor norte,
de solucién a los problemas de corto plazo; su gabinete inicial
fue un "collage” de posiciones politicas diversas que, tras el
eufemismo de la unidad nacional, encubria la falta de cuadros
capacitados en las filas de su partido. Porlo demaés, la presencia
de figuras politicas y empresariales de origen diverso en el
gabinete de Serrano, leimprimié a las iniciativas de su gobierno
untonodesconcertado, porlasumasin principios ordenadores
de agendas personales, partidariasy corporativas (en el casode
los empresariosy los militares).

Al cumplirse 11 meses de su gestion el gobierno de Jorge
Serranopresent6 el documento titulado Hacia una democracia
economica y social. Polltica econémica y social, Gobierno de
Guatemala 1991-1996. Tal documento pretendia ser una expo-
sicién de los propésitos generales que orientaban el quehacer
desuadministracién sin entrar en la definicién de las peculia-
ridades de las politicas concretas. Después de diagnosticar la
situacion econémicay social del pais dejada porla Administra-
cién Cerezo, el documento se inicia con una reflexién en torno
alllamado proyecto desociedad: tal proyecto aparecia asociado
al respecto con las normas e instituciones democréticas en el
marco de un proceso de reforma del rol del Estado, orientado
por el principio neoconservadordel llamado Estado subsidiario.
El documento de la Administracién Serrano entendié por tal
un Estado preocupado por el logro del bien comin a partir de
la "responsabilidad solidaria individual y social® (p. 5). Una
definicién imprecisa cuyas particularidades responden més
bienalainconformidad con el modelointervencionista, pater-
nalistayautoritariode accién del Estado, que ala presentacién
de una propuesta alternativa. El Estado subsidiario aparece
asicomola contraparte politica de lallamada economia social
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de mercado, filosofia que en el plano econémico no parece tener
mas norteque "larealizacion dela unidad entre politica econé-
mica y politica social, teniendo en cuenta que una acertada
politicaeconémica es, ala vez, la mejor forma de viabilizar una
politica social” (p. 6). El listado de iniciativas de politica que el
documento presenta a continuacion refleja la ausencia de ca-
pacidad orientadora e integradora de tales conceptos en la
accién gubernamental prevista.

Con mayor claridad esta carencia se observa en lo referido
a la definicion de los principios y objetivos de la estrategia
econémica del programa. En ellos se habla en primer término
delaaplicacién de una "politica econ6mica neutral” respecto al
modelo anteriorsubstitutivoodel modelo posterior exportador.
Esta posicién purista privaria al Estado de cualquierinterven-
ci6n orientadora del destino de la produccion en el medianoy
largo plazo (como claramente ocurre en los paises que realizan
programas de ajuste estructural). Pero como tal argumento
erainsostenible enseguida el programa especifica la necesidad
de convertira "las inversiones rentables” en el motor del desa-
rrollo, en el marco de un paquete de iniciativas que "conjugue
politicas de estabilizacién con politicas de ajuste estructural”.
Esta propuesta se complementaria con un proceso efectivo de
reforma del Estado fundamentado en la desrregulacion admi-
nistrativa y la reforma institucional. Esta propuesta de politica
econémica comprometida con el ajuste estructuraly al mismo
tiempo realizada por un Estado que no se compromete "para
nocrear distorsiones en el sistema de precios”, no se diferencia
en la definicién desuscomponentes especificos de los proyectos
que, en otros paises del drea, se originan en el marco de
programas de ajuste estructural.

Obsérvese a este respecto la politica fiscal. El programa
incluia larealizacién deiniciativas en dos direcciones (ingresos
y gastos) denominadas modernizacién tributariay racionaliza-
cion del gasto publico. En el primer caso se reconoce la nece-
sidad de mejorar los medios de captacién de impuestos, pero al
mismo tiempo realizar una reforma efectiva cuyo objetivo era
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la ampliacién al 12% de la carga tributaria.*® Tal ampliacién
se fundamentaba en una Proyecto de Modernizacién Tributa-
ria basado en reformas a los impuestos de la renta, al valor
agregado, a la propiedad de bienes inmuebles, suavizados con
propuestas dereformasde la administracién tributaria y recor-
tes del aparato estatal. Una propuesta, en suma, no muy
diferente a la presentada un afio antes por el gobierno de
Cerezo.

Las condiciones para la presentacién de tal propuesta es-
taban fundamentadas en la "apelacién a la realidad en crisis”,
el argumento mas utilizado por los gobiernos que inician su
mandato enfrentados a elevadas expectativas sociales y redu-
cidas disponibilidades financieras y que Serrano utiliz6 por
mediode cadenas de radioy television en los primeros dias del
mes de febrero de 1991.

En lo concerniente a la racionalizacién del gasto publico,
sin establecer metas concretas, el programa se propuso recortes
del gasto corriente innecesarioy una politica de reestructura-
cién fundada en el fortalecimiento de las actividades priorita-
rias. Algunas definiciones estaban orientadas al combate a la
corrupcién administrativa, en particular aquellas vinculadas
con contrataciones y compras, probidad, responsabilidad. Fi-
nalmente, procurando el fortalecimiento a la capacidad de
inversion del sector piblico, el programa establecia la necesi-
dad de allegar recursos de la asistencia internacional, para lo
cual se requeria la renegociacién de la deuda externa y el
establecimiento de convenios de asistencia financiera con el
FMI, el Banco Mundialy el Banco Interamericano de Desarrollo.

La estrategia econémica del gobierno, colocé en segundo
lugarla cuestién de la politica monetaria y crediticia, estable-
ciendo en primer lugar medidas a corto plazo entre las que se
especificaron:lanecesidad dedisminuirlainflacién a un nivel

63.Cabe senalar que en 1991 y 1992, los dos afios completos del
perfodo Serrano, la carga tributaria promedio fue de 7.7%
proporcién que si bien remont6 el 6.8% del Gltimo afio de
Cerezo fue inferior a la carga promedio de los afos 87-89 que
alcanz6 en promedio el 8.2%.
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no mayor del 15% en 1991.* Los otros objetivos del plan se
referian a la estabilizacién del tipo de cambio real y la fijacién
de tasas de interés competitivas. A mediano plazo, el programa
establecia en lo medular una politica de liberalizacién del
crédito, y de restriccién de las funciones del Banco de Guate-
mala al control de la inflacién y el tipo de cambio.

En el plano comercial 1a politica estuvo orientada al favo-
recimiento de la apertura por mediode lareducciény elimina-
cién de barreras arancelarias y no arancelarias (con
restricciones en los casos de productos vinculados con preser-
vacién ambiental, salud y defensa nacional). El programa
establecia una uniformizacién arancelaria, a partir de enerode
1992, expresada en 5 niveles de tarifa, en tramos de 5%, con
un piso de 5% y un techo de 30%. El plan incluia ademaés la
aplicacién de un programa para la atraccién de inversiones
extranjeras y un paquete de fortalecimiento del proceso de
integraciéon centroamericana.

Mas alla de tales definiciones el programa se ocupa de las
llamadas estrategias econémicas sectoriales que parten de
diagnésticos especificossobre la situacién del agro, la industria
y el turismo. En el caso agropecuario, la propuesta bésicamen-
tedirigida a solventar los problemas de la pequefia y mediana
produccién coloca el énfasis en propuestas de modernizacién
tecnolégica, asistencia técnica, disposicién de crédito, riegoy
drenajey procesos zooy fitosanitarios y mejor aprovechamien-
to de la tierra. En el caso de la industria se propone realizar y
facilitar planes no especificados de modernizacién industrial,
capacitacién de recursos humanos, promocién de normas y
controles de calidad y ejecucién de politicas de investigaciény
desarrollo en ciencia y tecnologia. Especificamente se presen-
tan iniciativas conducentes a mejorar los procedimientos y
tramites administrativos, la estructura de proteccién, politicas
de defensa del consumidor, licitaciones publicas y apertura

64.Esta meta fue cumplida con creces. La inflacién segin el
fndice de precios al consumidor alcanz6é en 1991 el 10%, el
14.2% en 1992 y el 11.6% en 1993.
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comercial. Se indica la necesidad de colocar especial atencién
en el fortalecimiento de las actividades de maquila y en la
orientacién de las politicas en beneficio de los pequeiios y
medianos productores. Finalmente en el plano turistico, el
programa establece la necesidad de diferenciar y ampliar la
oferta turistica del pais en armonia con la naturaleza, estimu-
lando la ampliacién de la capacidad hotelera que faciliten el
ingreso de pequefios y medianos empresarios (albergues autée-
tonos) y colaborar con el sector privado en actividades como
la capacitacién de personal y comercializacién del producto
turistico.

Enningunadelas actividades sectoriales, y en pocas de las
definicionesde politica macroecondmica, el plan establece prio-
ridadesde ejecucion o indicadores respecto a las metas espera-
das. Por esta razon es dificil evaluar los logros de los dos afios
y medio de gestion de Serrano con base en sus propios objeti-
vos.® Lo que es evidente es que los desequilibrios macroecono-
micos no condujeron a los acontecimientos que desencadena-
ron el auto golpe de Estado de mayo de 1993 y los posteriores
acontecimientos.

Con algunos ajustes en el equipo econémico hacia media-
dosdel primeraio, que consolidaron tecnécratasy empresarios
enlos principales puestos del gabinete econémico, el desempe-
no del primer ano fue positivo en términos macro y poco
conflictivo enlarelacion con los empresarios, con la excepcién
de las tasas deinterés que éstos consideraban artificialmente
altasdebidoala necesidad de equilibrios en los precios por parte
del gobierno.

65.Para el ano de 1992 la Junta Monetaria establecié las si-
guientes metas: inflacién entre 6% y 8%; crecimiento econé-
mico de 4.5%; tasas pasivas entre 9% y 11%; tasas activas en
15%; devaluacién nominal en la Landa del 2% al 4%. Los
resultados indican que la inflacién volvié a subir con respec-
to a 1991, al alcanzar un 14.2%, el PIB real crecié en un
4.8%.El promedio para las tasas pasivas fue de 10.45% y para
las activas de 19.54%. Finalmente la devaluacién nominal de
diciembre de 1991 a diciembre de 1992 fue de 5.6%, ligera-
mente superior a la expectativa gubernamental.
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El segundo afio de Serrano fue de continuidad en el plano
economico,buscandomantenery mejorar algunosindicadores,
en especial los relativos al equilibrio fiscal. La crisis de los
precios internacionales del café oblig6 a una mayor interven-
ciéndel Estadoenlaventa publicadedivisas debidoa aumentos
especulativos delademanda orientados aimpulsar hacia arriba
el tipo de cambio.

Lasituacién se empez6 a tornar dificil para el gobierno de
Serranomientras que las expectativas de mejoramientosocial
de la poblacién no se satisfacian a un ritmo coherente con el
equilibrio econdémico alcanzado. A inicios del mes de abril de
1992, casi un aifio antes del autogolpe, empiezan a circular
rumores de ruptura a la peruana del régimen institucional. A
principiosde mayo se produce una modificacién importanteen
algunos puestos del gabinete social, en particular las carteras
de saludy asistencia social y desarrollo urbanoy rural.

En setiembre y noviembre el Gobierno de Serrano norma-
lizélasrelaciones del pais con los organismos multilaterales al
suscribir un convenio marco con el FMI y créditos con el Banco
Mundial por valor de US$ 140 millones, de los cuales $20
millones estaban destinados al programa de modernizacién
econémicay $20 millones al Fondo de Inversién Social.

1993 se inici6 con inesperados cambios en la direccion del
Ministerio de Economia, atribuida a la busqueda de una refor-
mainstitucional orientada al fortalecimientodel comercio ex-
terior, y en el Banco de Guatemala cuyo director Federico
Linares, fue substituido por Lizardo Sosa, quien ya habia diri-
gido la Banca Central durante el Gobierno de Vinicio Cerezo.
Lasreformaseconémicastendian a un mayor control del medio
circulante, por medio del establecimiento de inversiones obli-
gatoriasen certificados del Estadoy de la ampliacién del encaje
a los bancos privados, que posiblemente estaba ligada a la
necesidad del ejecutivo de captar recursos, sin mayor efecto
inflacionario, parainiciar una politicade compensacién social
que paraentoncesyase perfilaba como sumamente necesaria.®

66.A inicios del mes de mayo, antes del autogolpe, el presidente
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Lainconformidad delos empresarios con tales medidas fue
mayuscula, rompiéndose el clima de confianza y tranquilidad
que habia caracterizado los dos afios precedentes. La situacién
se torno dificil de manejar para un gobierno que era percibido
como voraz por la comunidad empresarial y falto de compro-
misocon el desarrollosocial, segin la visién de sectores vincu-
lados al campo de lo popular. Los términos para la crisis
institucional estaban asi establecidos.

3. Ellegado serranistay el
Plan de los 180 dtas

El gobierno de Jorge Serrano habia acumulado, desde
diversos flancos, tensiones politicas y sociales que empezaban
a minar su mandato. La prepotencia personal del presidente,
Jjunto aunaespeciede autodefinido destino mesidnico, han sido
sefialados poranalistas guatemaltecos como las primeras ma-
nifestaciones de un estilo problemético de gobernar, que tem-
prano motivaron serios enfrentamientos con los medios de
comunicaciény con los demés poderes del Estado, en especial
la Corte Suprema y la Asamblea Legislativa cuyo comporta-
miento, acusado de corrupcién y chantaje por el propio Serrano,
fue considerado como una de las causas de las medidas de
hecho.” El clima de inconformidad social, que lleg6 a su punto

de la Conferencia episcopal criticé las medidas econémicas
que "tienden a mejorar los indicadores macroeconémicos, pe-
ro el 80% de la poblaci6én no puede hacer més que una comida
al dfa". Inforpress 1029, 6 de mayo de 1993.

67.Poitevin (1993) en el primero de los analisis académicos tras
el golpe de Serrano sefiala ademé4s los siguientes aconteci-
mientos previos al golpe: a) el fracaso de las platicas de paz,
b) el alza en las tarifas eléctricas y el control del subsidio
del transporte a los estudiantes, c) el descontento de secto-
res de la Fuerza Armada respecto del enjuiciamiento de algu-
nos de sus miembros, d) el enfrentamiento con la prensa y e)
el fin de la alianza gobernante del MaS con la DC y la UCN, y
la sobreestimacién del peso polftico de los resultados de las
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culminanteconlas protestas estudiantiles contra medidas que
afectaban beneficios adquiridos respecto al servicio de trans-
porte publico, y que fueron fuertemente reprimidas por las
fuerzas de seguridad, terminaron de conformar un escenario
dedescomposicién social que precipit6 la decisién presidencial.

Ningunodelosanalisis revisados toma en consideracién el
distanciamiento operado entre los sectores empresarialesy el
gobierno a raiz de los cambios mencionados en la orientacién
de la politica econémica. La cuestién es relevante porque en la
explicacion de las tendencias autoritarias del régimen politico
guatemalteco, lareferenciaalos acuerdos entrela clase domi-
nantey las fuerzas armadas hajugado un papel preponderante.
Empero, en la crisis de mayo de 1993, los empresarios no
aparecen mas que como uno mas de los actores sociales que
toman parte de los esfuerzos de la sociedad para encontrar
férmulas de consenso en procura de la reinstalacién del proceso
democraticoinstitucional.

Favoreciendo este vacio de conocimiento sobre el papel de
los grupos econémicamente dominantes en la crisis menciona-
da, se observa una actitud "prudente” de las principales asocia-
ciones empresariales durante los dias inmediatamente
posteriores al golpe del 25 de mayo. En la confusién de ese
mismo dia, el comunicado del Comité Coordinador de Asocia-
ciones Agricolas, Comerciales, Industrialesy Financieras (Ca-
CIF), reconoce la gravedad de los problemas que suscitaron la
crisis, pero reclama su solucién "dentro del marco legal”. De-
mostrando la ausencia de algin propdsito de deslegitimacion
del movimiento golpista, asegura que el sector empresarial
"...continuara cumpliendo con su funcién deinvertir, trabajar,
producir y mantener las plazas de trabajo” para terminar
demandando al Gobierno de la Republica el restablecimiento
"alamayorbrevedad”del orden institucional y constitucional.
Como se ve en su primera reaccion, la cipula empresarial no
vio necesidad de recurriral paro como medida de presién contra

elecciones municipales.
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la ruptura del orden constitucional, haciendo en su lugar un
Hamado no muy severo al restablecimiento de la normalidad.
La posicion del CACIF tendi6 a modificarse pasada la prime-
ra semana de la crisis. E131 de mayo, ante los pronunciamien-
tos de la Corte de Constitucionalidad contrarios a la
convocatoria a elecciones y a una Asamblea Constituyente, el
CACIF "condena” el rompimiento del orden constitucional, exi-
giendo al gobierno su restablecimiento "inmediato". E] cambio
de actitud del CACIF esta relacionado notoriamente con el
fortalecimiento de las posiciones antigolpistas en el plano in-
terno, pero de manera particular con la evidencia de efectos
econémicos negativos derivados de lasancién de la comunidad
internacional que, encabezada porJapén el 26 de mayo, empe-
zaron a suspender €l envio de ayuda econ6mica. La iniciativa
japonesa fue secundada por Estados Unidos y 1a Comisién de
las Comunidades Europeas el dia 27. En el punto 4 de su
comunicado, el CACIF, lo indicé del siguiente modo:

Queson preocupanteslos indicios de una inminente asfixia
y aislamiento internacionales, que en los érdenes econémi-
co y politico se le estarian aplicando a Guatemala, como
parte de las condenas contundentes manifestadas por los
gobiernos latinoamericanos, norteamericanosy europeos,
asi como por los organismos internacionales. Estas expre-
siones derepudio, perjudican nosélo el proceso de paz, sino
también el proceso productivo -en cuanto a su impacto
sobre los niveles de empleo, de generacién de divisas y de
balanza de pagos- que son factores fundamentales para el
bienestary el desarrollo de los guatemaltecos.

La reaccién piblica mas fuerte del CACIF respecto al golpe
de Serrano, es, al parecer, el resultado de una doble valoracién
que por una parte pondera la necesidad de no aislarse de la
corriente nacional contra el golpe y por el otro mitigar los
efectos econémicos de una prolongacién indefinida del estado
de excepcién. Esto queda de manifiesto cuando a la primera
muestra de una eventual salida, respaldada por los militares
despuésdela abruptasalida del pais de Serrano, el CACIF no ve
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razones de peso paraoponerse alaintentona del Vicepresidente
Gustavo Espina. El dia lo. de junio el CACIF, junto con los
partidos politicos y las organizaciones que conformaron la
Instancia Nacional del Consenso, firmé una propuesta que
contenialasolicitud derenuncia a sus cargos para el Presidente
y su Vice-Presidente. Al dia siguiente conociéndose de Gustavo
Espina la revocatoria de su renuncia y su apoyo por parte del
Ministeriode la Defensay el Ejército, el CACIF da por terminada
la crisisy reconoce, sin decirlo, tanto las pretensiones de Espina
como la accién del Ejército. En el numeral 2 de su comunicado
sefala:

Que ante el anuncio del abandono de la Presidencia de la
Repiiblica por el ingeniero Jorge Antonio Serrano Elias, y
el retorno a la institucionalidad y al Estado de Derecho,
apoyamos el papel desempefiado por los 6rganos institu-
cionales del Estado, encargados de ser garantes de la
constitucion.

Elsectorempresarial obtuvo en ultimo término la garantia
del nuevo gobierno respecto de la continuidad de la politica
econémicaseguida durante los dos primeros aiios de la gestién
Serranista. En su discarso inaugural del 6 de junio de 1993,
el nuevo presidente Ramiro de Leén Carpio, puso el acento
en la necesidad de iniciar el proceso de reconstrucci6n
social del pais a partir de un umbral alcanzado de estabilidad
macroeconémica.

A partir de los logros alcanzados —sefial6 el Presidente de
Le6n-y que tengo que reconocer, justamente, en materia
de estabilidad macroeconémica, nos encaminaremos al
desarrollointegral dela sociedad para que los guatemalte-
cos mejoren su calidad de vida.

Los cambios, en tal sentido, respecto a la politica econémica
deSerrano pueden ser caracterizados como estrictamente for-
males. En el Plan de los 180 dtas, la primera propuesta de
politice ¢ la Administracién de Ramiro de Leén, la cuestién
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econémica aparece en tercer lugar después de las llamadas
estrategias politicaysocial.

El plan se propone una politica organizada por cuatro
areas: La primera, mantenimiento y consolidacién de bases
macroeconémicas estables, basicamente referidas a programas
dedisciplina monetariay fiscal, por medio de la continuacién
y profundizacién de los programas preexistentes de Moderni-
zacion Tributariay de Racionalizacién del Gasto Publico.

Lasegunda arease refiere a la integracidn en la economia
mundial, por mediodel fortalecimiento de la competitividad de
las exportaciones guatemaltecas, la apertura de nuevos merca-
dosyelcumplimientodeacuerdos comerciales, particularmen-
tereferidos al proceso deintegracién centroamericana.

Latercera areaserefiere al fomentode la inversién priva-
da, objetivo para el cudl se considera necesario "promover la
estabilidad econémica, reglasdejuego clarasy estables, afian-
zar la paz social, mejorar el marco juridico, garantizar los
derechos de propiedad, simplificar la inscripcién de empresas
y facilitar la movilidad de la fuerza de trabajo, promover el
ahorroy facilitar el acceso al crédito por la via de reformas al
sistema financiero y finalmente, promover las actividades
turisticas”.

La cuarta drea referida al aumento de la calidad del gasto
publico, est4 particularmente dirigida a ampliar la capacidad
de respuesta a la demanda de servicios publicos, socialesy de
infraestructura. En un desafio a las politicas reduccionistas,
elnuevo gobierno se proponia convertir lainversion pablicaen
incentivo efectivodela actividad privada mediante la "forma-
cion de capital humano y el acceso a activos e insumos claves
(crédito, extension, tierra, vivienda, capital fijo, ete.)".

Si bien el programa de de Leo6n establece objetivos de
politica fiscal dirigidos ala mitigacién del déficit, ello se lograria
sobre la base de una mejor recaudacion (para elevar la carga
tributaria por lo menos al 10% del PIB) y no de la creacién de
nuevos impuestos. Por elladode los gastos la politica establecia
noreduccién sino crecimiento, garantizado porlos recursos del
financiamiento internacional y concentrado en las dreas que
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favorecen el desarrollo social y el crecimiento econémico. Al
presentarsu plan econémico-social para el periodo 1994-1995,
el Presidente de Le6n insisti6 en que el presupuestorequerido
paraatenderlasnecesidades massentidas de la poblacién debia
alcanzar los 15 millones de quetzales, siendo el vigente de 8
millones. En contraste el programa para el bienio 94-95 esta-
blecia la eliminacién de subsidios a las tarifas de servicios
puablicosy un plan de privatizacién de empresas publicas "con
problemasdeficitarios”.

Losacontecimientos de mayo de 1993 fueron una amenaza
de ruptura y violento retroceso en el arduo camino hacia la
democracia, una amenaza conjurada por la fuerza de un con-
senso democratico pluralista. La politica econémica tampoco
sufrié mas quelos traumas circunstanciales del momentodela
crisis.

SITUACION MACROECONOMICA
Y DE LOS SECTORES PRODUCTIVOS
1987-1993

El planteamiento inicial de este estudio sehala que la
orientacién de la politica econémica en términos generales
produce resultados cuyos efectos politicos son diversos. Con-
centrandola atencién en la actividad de los grupos productivos
los equilibrios macro alcanzados por politicas de estabilizacién
por una parte, y por la otra la aplicacién de incentivos para
ramas especificas de la producciéon que interesa estimular,
constituyen objetivos compartidos por los tecnécratas del go-
bierno y los empresarios. El logro de tales objetivos favorece el
comportamiento”econémicamente correcto” del empresariado
yofrece margenesde accién amplios al gobierno para el enfren-
tamientode otros problemas, en especial de aquellos relaciona-
dos con la distribucién. La existencia de un clima de buena
relacioén entre el gobiernoy el sector productivo, no es condicién
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suficiente perosies necesaria para el establecimiento de acuer-
dossocialesy politicos mas amplios que garanticen la estabili-
dad amedianoy largo plazo del sistema politico.

En periodos de transformacién econémica los equilibrios
entre los grupos dominantes y gobernantes se ven afectados
por la presencia de nuevos objetivos econémicos que a su vez
condicionan el aparecimiento o fortalecimiento de grupos eco-
némicos en detrimento de otros ya existentes. Es por ello que,
amenudo la aplicacién radical de programas de reconversién
productiva, estd asociada a fuertes disputas nosolamenteen el
planosocial sino también en el econémico corporativo.

En el caso guatemalteco, pese a que no es sino hasta 1990
cuando se empieza a ejecutar un plan de ajuste y reconversién
productivo avalado por el Banco Mundial, se percibe desde
mediadosdel decenio anterior un conjuntode politicas orienta-
das por tres delos preceptos ordenadores del esquema del ajuste
estructural: a.la apertura comercial, b.la promocién de expor-
taciones en particular las de origen o destino no tradicional y
c.laprivatizacién de actividades puablicas.

Observando la evolucién de algunos de los principales
indicadores macroeconémicos tenemos que en el bienio 1985-
86, como se observa en el grafico 4 se produce decrecimiento y
estancamiento de la produccién en términos reales, situacién
que se modificasustancialmente a partirde 1987y hasta 1990
cuando se registran tasas de crecimiento promedio del 3.6%
anual. A partir de 1991 y hasta 1993 el crecimiento promedio
dela producciénreal es del 4.1%.

Lasactividadesagricolaseindustriales han crecido, como
seobservaenel cuadro 14, a una velocidad menor que lasdemés
actividades con la excepcién de los servicios personales. En
contraste las actividades de mayor dinamismo son construc-
cion, electricidad-gas-agua, transporte y servicios financieros.
Como resultado de este proceso, el aporte de las actividades
primarias y secundarias en la composicién del producto ha
decrecidolevemente entre 1987y 1993 (ver cuadro 15) al pasar
en el caso de la agricultura de 25.7% en el primer afio a 24.8%
en el dltimo, y en el caso de la industria de 15.7% a 14.4%. En
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Cuadro 14

GUATEMALA: VARIACIONES ANUALES
RELATIVAS DEL PIB POR SECTORES DE ACTIVIDAD.
PRECIOS CONSTANTES DE 1958

-Porcentajes-

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Agricultura 4.0 4.5 3.1 4.1 3.1 3.0 2.0
Mineria 0.0 3.6 34 -5.6 8.2 293 12.6
Industria 2.0 2.2 2.3 2.2 2.4 3.1 2.4
Electricidad,
gas y agua 8.0 8.7 7.8 5.9 50 123 8.3
Construccién 14.0 15.7 7.8 7.9 1.5 21.5 105
Comercio 3.0 3.1 3.5 1.6 4.2 4.5 4.2
Transporte 5.0 4.3 10.4 6.1 5.9 8.0 7.6
Financiero 4.0 5.6 6.3 7.8 7.2 6.4 7.9
Bienes
inmuebles 2.0 1.9 2.1 2.3 2.3 2.4 2.4
Gobierno
general 5.0 3.9 4.6 3.9 4.6 5.8 4.8
Servicios
Personales 2.0 3.5 2.3 3.4 2.4 3.0 3.0
Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.

Cuadro 15
GUATEMAILA : ESTRUCTURA DEL PIB
POR SECTORES DE ACTIVIDAD.
PRECIOSCONSTANTES DE 1968
-Porcentajes-

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Agricultura 25.7 25.8 25.6 259 25.7 253 24.8
Industria 15.7 15.4 15.2 15.1 14.9 146 14.4
Comercio 24.7 24.5 244 241 242 241 242
Financiero 3.8 3.8 3.9 4.1 4.2 4.3 4.5
Gobierno
general 6.9 6.9 7.0 7.0 7.1 7.1 7.2
Servicios
Personales 6.2 6.2 6.1 6.1 6.0 5.9 5.9
Resto 17.0 17.2 17.8 17.8 179 186 19.1
Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.

117



Grafico 4

GUATEMALA: PRODUCTO INTERNO BRUTO
ANOS 1985-19983
-Enquetzalesde 1968-
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Fuente: Elaboraci6én propia con datos del Banco de Guatemala.

contraste las actividades financieras y del gobierno general
tienden a aumentar levemente su aporte al producto, en el
primercasode3.8% a 4.5% en el mismo periodo, y en el segundo
de 6.9% a 7.2%.

Atncuandotales movimientos noexpresan cambios signi-
ficativos en la composicién de la produccién que continda
basada en una primacia de agricultura y comercio, se observa
al igual que en otros paises la tendencia a una especie de
estancamiento de las actividades productivas, y a una con-
centracién del dinamismo de la economia en actividades
terciarias.®

68.La excepcién serfa el crecimiento acelerado del sector cons-
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Laevolucion del créditosefiala una marcadareduccién de
la oferta de financiamiento a los sectores productivos. En
términos generales (Cfr. Cuadro 16), el crédito bancario cay6
de 22.5% del PIB en 1986 a menos del 14% en 1992. Aunque el
sector privado sufrié est4 disminucién en una proporcién cer-
cana al 2% del PIB, la mayor parte de la reduccién fue el
resultado de la limitacién del crédito al sector publico, que
alcanzaba apenas el 1% del PIB en 1992, contra 8% seis afios
atras. Se observa asi una tendencia al cierre del crédito interno
al Estado, también recurrente en la region, como resultado de
las exigencias de disminuci6n del gasto piblico y del tamafio
delaparato gubernamental.

Cuadro 16

GUATEMALA: CREDITO DEL SISTEMA BANCARIO
NACIONAL POR DESTINO SECTORIAL

Sector privado Sector pablico Total

1 2 1 2 1
1986 145 64.5 8.0 35.5 22.5
1987 156 73.5 5.6 26.5 21.2
1988 1564 782 4.3 218 19.8
1989 14.8 76.8 4.5 23.2 19.2
1890 12.7 80.1 3.2 199 15.9
1991 10.9 88.7 1.4 113 12.3
1992 12.8 923 1.1 7.7 13.9

1= Crédito como % PIB a precios corrientes

2= Crédito como porcentaje del crédito total.

* Incluye Banco de Guatemala méas los bancos del sistema y de
fomento seglin la metodologia del FMI.

Fuente: rMi. Estadisticas financieras internacionales.
truccién. Mucho se rumora en la regién, aunque todavia no
se dispone de evidencia empfrica que lo demuestre, acerca de

la vinculacién de dineros del narcotrafico internacional en el
dinamismo de la construccién en Centroamérica.
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Ahorabien, siendociertoqueladisminuciéndel crédito ha
sido mucho menor en el sector privado respecto al piblico,
convienediferenciar la evolucidn del financiamiento segin las
actividades econémicas. En tal sentido, se observan severas
disminucionesdel financiamiento a las actividades agropecua-
rias eindustriales, en contraste con mayor estimulo al comercio
y otras actividades. En el caso agropecuario, los saldos credi-
ticios representaban un 20% del total en 1985, cayendo a casi
una tercera parte (7.5% del total) en 1992. En la industria la
situacién es ligeramente mas favorable al registrarse una re-
duccién de 10% en la proporcién del crédito total destinado a
estas actividades entre 1986 y 1992. En contraste, los saldos
del sector comercial representaban 18.0% en 1985 creciendo a
29.6% en 1992.

Observadas en términos generales las cifras de evolucién
de la produccién muestran una clara mejoria en la situacién
econémica de Guatemala. Pero tal evolucién esta fundada en

Cuadro 17
GUATEMALA: CREDITO PORACTIVIDADES

DEL SISTEMA BANCARIO NACIONAL
-Saldos en millones de quetzales a fin de cada afio-

AGROPECUARIO INDUSTRIAL COMERCIO OTROS
% % % % % % % %
PIB Total PIB Total PIB Total PIB Total

1985 3.0 20.0 4.0 23.0 3.0 18.0 6.0 38.0
1986 3.0 19.0 5.0 310 3.0 18.0 6.0 33.0
1987 3.0 16.0 59 318 3.5 18.7 6.2 33.5
1988 2.5 15.7 40 256 3.3 21.0 6.0 37.7
1989 2.5 14.5 5.0 29.2 3.2 18.9 6.4 37.4
1990 2.0 14.5 4.0 295 2.7 197 5.0 36.3
1991 0.8 14.6 1.4 241 1.4 249 2.1 36.4
1992 0.5 7.5 16 215 22 296 3.0 41.4

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.
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eldinamismodeactividades cuyos efectos son positivos a corto
plazo (la construccion es el mejor ejemplo) o que estén asocia-
das al consumo o la especulacidn, pero que no generan bases
so6lidas para el lanzamiento de la economia al mercado inter-
nacional.

Mas aun, el énfasis de la politica econémica ha estado
concentrado en el fomento de las actividades de exportacion.
No obstante, en términos reales la oferta de productos guate-
maltecos al exterior, como se observa en el grafico 5, ha decre-
cido entre 1987 y 1992. En 1987 las exportaciones
representaron el 14.9% del PIB, crecieron hasta el 15.9% en
1990, iniciando luego un periodode descenso hastael 11.9% en
1993. En contraste, las importaciones permanecen en el nivel
del 22% del PIB entre ambos afios. Como resultado de ese
proceso el déficit comercial practicamente se duplicé al pasar
de 7.2% del PIB en 1987 a 11% en 1993.

Grafico 5

GUATEMALA: EVOLUCION DEL COMERCIO EXTERIOR
-Porcentsjes del PIB-
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Fuente: Elaborado con datos del Banco de Guatemala.
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1. La respuesta de los sectores

En términos generales el bienestar econémico a medianoy
largo plazo puede asociarse a la confianza de los sectores
productivos que a su vez tienen su mejor expresién en la
evolucién de los indicadores de inversién. Se ha observado que
en términos generalesel buen desempefio del Producto Interno
Brutoen Guatemala enlos Gltimos afios encubre una realidad
caracterizada por una severa contraccion de la oferta exporta-
bley del crédito a los sectores agropecuario e industrial que no
garantiza la sostenibilidad a mediano plazo delos alcances en
elplanode la estabilidad econémica.

Laobservacién del comportamiento de lainversién, medi-
da a partir de la formacion bruta de capital fijo, indica una
relativa mejoria en los dltimos afios. De forma semejante a la
de El Salvador, se observa una expansién de la inversion total
de 4% respecto del PIB entre 1987y 1993 explicable exclusiva-
mente por el aumento de la inversion privada (Gréfico 6). A
diferenciade ElSalvador, tal aumento no parece ser sostenido,
por cuanto se observa un deterioro de los niveles de inversi6n
privada en el bienio 90-91 posiblemente relacionado con la
incertidumbre creada por el cambio de gobierno y la descon-
fianza empresarial en el manejo de la politica econémica. Lo
que es mas significativo sin embargo es que la velocidad de la
reducciéndela inversién piblica es aqui mucho més acelerada
que en ElSalvador, observandose en el periodo que va de 1989
a 1993 una reduccién de 6 puntos porcentuales en el compo-
nente publico de la inversion total (Grafico 7). En contraste,
aunque en El Salvador hubo una caida muy pronunciada dela
participacién de la inversion piblica en el total durante los
primeros dos afios del régimen de Cristiani, en la segunda
mitad se observa una recuperacién que mantiene la inversién
publica en niveles superiores al 20% del total. Esta situacién
puedeserindicativade una mayor disminucién, en Guatemala,
de lascapacidades relativas del Estado para satisfacer expec-
tativasy demandas econ6micasy sociales.
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Grafico 6

GUATEMALA: EVOLUCION DE LAINVERSION
COMOPORCENTAJEDELPIB
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Fuente: Datos del Consejo Monetario Centroamericano.

CONCERTACION ECONOMICA Y SOCIAL

Ladindmicapolitica del pais al finalizar la administracion
de Vinicio Cerezo indicaba fuertes enfrentamientos entre sec-
tores gubernamentalesy el grupoempresarial, los mismos que
se agudizaron a causa de la presencia de medidas economicas
dirigidas a favorecer la posicion del partido en el poder, la
Democracia Cristiana, ante sectores laborales. De particular
disgusto para los empleadores fue la aprobacién de Ley de
Compensacion por tiempo de servicio.
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Grafico 7

GUATEMALA: COMPOSICION DE LA INVERSION
-Porcentajes de lainversién total-
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Fuente: Datos del Consejo Monetario Centroamericano.

El grupo empresarial eligio, aligual que en otros paises de
Ameérica Latina, la opcién politica que le ofrecia mayor estabi-
lidad. El grupo denominado Movimiento de Accién Solidaria,
MAS, organizadoa partirde la candidaturadedJorge Serranose
presentd como la opcién a la politica tradicional. La mayoria
delos andlisis reconocieron que la victoria final sobre el politico
conservador de un partido mas consolidado, Jorge Carpio Ni-
colle, se debid, en ultimo término al mayor respaldo de la
comunidad empresarial a Serrano.

Una vez en el poder la conformacién del gabinete, en
ausencia de cuadros partidarios, fue una combinacién de nom-
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bramientos politicamente orientados hacia la definicién de
acuerdos de trabajo con la oposicién més fuerte y la presenta-
ciénde garantiasdebuena conducta macroeconémica hacia el
sector empresarial.

1. El Pacto Social

Lacolocacién de individuos afines a los diversos intereses
partidarios y corporativos en las entidades gubernamentales
no bastaba. Por ello el presidente Serrano en su discurso
inaugural informé la decisién de convocar a un Pacto Social.
Elmismoiba particularmente orientado a establecer consenso
con las organizaciones gremiales respecto de la politica salarial,
pero las expectativas de algunos sectores apuntaban més a la
creacién de un espaciode formacién de consensos politicos para
la orientaci6n general de la politica econémicay social.

Los primeros conflictosen tornoa laconvocatoriadel Pacto
Socialestuvieron asociados a la definicién de los participantes.
En particularla convocatoria tripartita (Estado-empresarios-
trabajadores) provocéreacciones adversas entre sectores diver-
sos tanto de asalariados como de los pequeiios y medianos
empresariosy los partidos politicos.

Algunos reclamaban su derecho a la participacién en el
Pactocomoinstancias representativas de sectores sociales, tal
fue el casodela Federacion dela Pequefiay Mediana Empresa
(FEPYME) cuya participacién en el Pacto fue directamente
rechazada por el CACIF. Otras demandaban la conformacién
de una instancia de didlogo nacional que involucrara a todos
lossectores para abarcar todos los temas de importancia nacio-
nal. Es el caso de la Central General de Trabajadores de
Guatemala (CGTG) que preocupada por el caracter tripartitode
la convocatoria al Pacto, contrapuso el llamado Pacto de Soli-
daridad Nacional en el que se involucraria una multitud de
instanciassociales e instituciones politicas.
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Con no pocos tropiezos, el Pacto Social fue convocado
oficialmente el lo. de marzo de 1991. El Presidente nombré
una comisiéndel Pacto Social integrada por 10 representantes
delsectorempresarial, 10delos trabajadores, 4 representantes
del sector cooperativo y en representacién del Gobierno los
ministrosde Trabajo, Finanzas, Economia, Agricultura, Desa-
rrollo Urbanoy Ruraly el Comisionado para la Racionalizacién
del Estado. En concordancia con tal composicién, los temas del
pactotrascendieron los aspectosestrictamente laboralesy aun-
que en su convocatoria oficial no se especificé agenda alguna,
se sefial6 que el contenido de las negociaciones deberia consi-
derar al menos las siguientes areas de politica: econémico-fis-
cal, social y politica-administrativa (Inforpress No. 925:
070391-11).

Tres mesesdespués deconvocado, ladefinicion delaagen-
da continuaba siendo tema de fuerte controversia entre los
sectores participantes. A principios del mes de junio, la parte
laboral, representada porla CGTG y la Confederacién de Uni-
dad Sindical de Guatemala (CUSG), demandaron dar prioridad
a la definicién de la agenda sobre el tema de politica salarial.
Ello provocé enfrentamientos que amenazaron la estabilidad
de la iniciativa. Lo cual seria solamente el preludio de una
actitud delimitada voluntad conciliadora entre las partes que
permitiera la formacién de un compromiso duradero con la
definicién colectiva de politicas a mediano y largo plazo. En
julio de 1991, superado el bache de la fijacién de salarios
minimosy freno a la especulacién, las partes acordaron avan-
zaren ladefinicién de acuerdos sobre temas que veniansiendo
discutidos, en particular, la devolucién de la autonomia para el
Instituto Guatemaltecode Seguridad Social (1GSS)y lineamien-
tos de politica fiscal, basados en la busqueda de mecanismos
paraaumentarlarecaudacién tributariay propuestas de racio-
nalizacion del gasto. (Crénica 183, 18-07-91)

Trasnueve mesesdeiniciado,en una entrevista a proposito
del primer aniversario de su gobierno, el Presidente Serrano
reconocia la limitada vigencia del Pacto Social. Al negar que
hubiese fracasado, Serrano aseguré que el pacto
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...tenia como finalidad mantener un balance entre las tres
principales fuerzas del pais: trabajadores, sector empresa-
rial y Gobierno para evitar el shock de las medidas que se
tenian que tomar. Y lo logré. (Crénica 207, 9-01-92).

El Ministro de Trabajo de la Administracién Serrano, el
socialdeméerata Mario Solérzano fue el principal impulsor del
Pacto Social. Solérzano reconocié dos etapas, la primera que
coincide con el primer afio de gestién del gobiernoy lasegunda
"poco abierta a la prensa que arroja resultados positivos entre
los cuales destacan las reformas al Cédigo de Trabajo y la
negociaciéondelos términosde un acuerdoentornoaladenun-
cialaboral que amenazaba los beneficios arancelarios disfruta-
dos porlas exportaciones guatemaltecas a los Eistados Unidos
enel marco del Sistema Generalizado de Preferencias (sGP)".%
Talesresultados, quese aprobaron porel Congreso en noviem-
bre de 1992, sefialan un evidente distanciamiento entre los
oficiales encargados de la conduccién del Pacto y el propio
Presidente Serrano quien meses atras no dudaba en dar por
concluidalainiciativa.

Mario Solérzano reconoci6 tal situacion al sefialar que el
Presidente Serrano"trat6 demanipularel pacto con puntos de
agenda que dividian a los actores participantes, tales como el
tema de las tarifas de servicios publicos”. En términos de la
estrategia de accién de los representantes de las distintas
entidades gubernamentales, el Ministro de Trabajo indicé que,
desde su posicién, convenia estar "lejos del Presidente y cerca
del Ministrode Finanzas".”

Elbalancefinal del PactoSocial es medianamente positivo.
Resulté sumamente esperanzador que en una sociedad habi-
tuada al enfrentamiento social, los sectores mas beligerantes
del mundo politicoyeconémico estuvieran anuentes a sentarse
a la mesa y buscar medidas de consenso. Pero los logros
avanzan muy poco. Las desconfianzas mutuas afectaban no

69.Entrevista con el autor, Ciudad de Guatemala, 9 de julio de
1993.

70.1bidem.
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solamente lacredibilidad de algunos representantes guberna-
mentales, sino la misma cohesién de los bloques de repre-
sentacién de los tres sectores. Solérzano infiere que, en ultimo
término, la falta de acuerdo interno de las delegaciones empre-
sarialesylaborales, permitioel juego de una agenda presentada
por el sector cooperativo.

ElPacto Social se agoté porque no formaba, strictu sensu,
parte integral de un proyecto politico dominante. Los minis-
tros desconfiaban entre siy del Presidente y éste veia el Pacto
como un instrumento de propaganda itil, no para discutir
aspectos centralesdesu politica econ6mica, sino mas bien para
controlar la reaccién social ante las politicas previamente de-
finidas y establecidas. Los sectores productivos, divididos por
sus propiasdisputasy enfrentados a las reivindicaciones sala-
riales de los trabajadores, respaldadas politicamente porsecto-
res del Gobierno, no encontraron en el Pacto un espacio,
alternativoalostradicionalmente disponibles, paraincidiren
la orientacién general de la politica econ6mica del gobierno.
Los trabajadores, por su parte, también sometidos a disputas
internas no vieron en el pacto mas que una oportunidad,
seguramente necesaria, para negociar términos de referencia
bésicos en la definicién de la relacién capital-trabajo y respec-
to al agudo asunto de las remuneraciones. Los pequefios pro-
ductores, del campo y de la ciudad, quedaron bésicamente
excluidos.

El Pacto sin embargo ha de haber servido de precedente
paraotroinstrumento de negociacién multipartito, més cerca-
no al &mbito politico, pero de extraordinaria relevancia parala
resolucién pacifica de la crisis de mayo de 1993: la Instancia
Nacional del Consenso.

2. La Instancia Nacional del Consenso

En los dias del autogolpe de mayo de 1993, emergi6 en
opinién de algunos por iniciativa de la empresa privada y en
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opinién de otros por el empuje del Partido Socialista,” un
espaciode concertacion frente a los acontecimientos politicos
del pais al que paulatinamente se fueron incorporando los
sectores mas representativos del panorama politico, econémico
y social de Guatemala. La Instancia Nacional del Consenso
(INC) avanzoé progresivamente como una m4és de las voces que
clamaban por el retorno a la constitucionalidad, para conver-
tirseen el puntodereferencia central a partirdel cual emerge-
ria, entre otras, la propuesta de elecciéon de Ramiro de Leén
como nuevo presidente constitucional.

LaINc fueensentidoestricto unasalida de la sociedad civil
para encontrar féormulas de solucion a la crisis del sistema
politico que azotaba al pais. Ante la incapacidad de las instan-
cias oficiales de representacién de intereses, tanto en el ejecu-
tivocomoenel legislativo, los grupos corporativos, alos cuales
se integraron los partidos politicos, procuraron liberarse de
cualquierresponsabilidad en el desencadenamiento de la crisis.

Luego de la crisis, la INC adquiere relevancia a partir del
esfuerzo para institucionalizar el mecanismo. En palabras de
Gabriel Aguilera (1994:236) quedan planteadas las virtudes y
lasdificultades que debié afrontar durante su vigencia la INC.

La instancia que se pensaba era un espacio de coyuntura,
se quedd sin embargo funcionando con aspiracién de per-
manencia. Sin institucionalizarse juridicamente, y ope-
rando con base en reglas muy simples, sin estructuras de
poderinternas, y tomando todas sus decisiones por consen-
so, lo que obliga a un estilo de trabajo lento, la INC se fue
cristalizando como un espacio propio de la sociedad civil,
en el cual los actores de la misma mantienen un continuo
aprendizaje en la creacion de consensos.

La experiencia de la INC terminaria finalmente con la
imposibilidad de alcanzar algun acuerdo entre sus miembros

71.Cfr. en opiniones discrepantes los trabajos de Solérzano
(1994) que atribuye liderazgo a su partido en la conformacién
de la INC y Thesing (1993) que atribuye a la cpula empresa-
rial la conduccién de la instancia.
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respectoal problematico asunto de la depuracién de las instan-
cias gubernamentales, particularmente el Congresoy la Corte
Suprema de Justicia (Aguilera, 1994b:14-15).

Aunque la INC fue una entidad estrictamente politica,
convocada para resolver una crisis institucional, su particular
composiciénysu permanente apelacion a labisqueda de acuer-
dos comunes la convirtieron en un potencial precedente para
un procedimiento més institucionalizado de concertacién poli-
tica y social en Guatemala. Qued6 claro sin embargo que la
fuerzadelainestabilidad politica en ese pais agota prontamen-
te todo esfuerzo de construccién comin de una propuesta de
desarrollo econémico social. En otras palabras, la concertacion
econémicay social no es posible porque no existen los procedi-
mientosinstitucionalesylas practicas culturales que garanti-
cen la concertacién politica.

3. La Asamblea de la Sociedad Civil

Enlaprimera mitadde 1994 emergieron nuevasiniciativas
institucionales en el marco de la negociacién politico militar
entre el Gobierno y la URNG. Se trata de la Asamblea de la
Sociedad Civil, concebida como una instancia de mediacién e
incorparacién deintereses del conjuntode lasociedad a la mesa
de negociaciones. Creada en la reunién de México, en enero de
1994, la Asamblea de la Sociedad Civil (ASC) se estableci6 en
reconocimiento a los aportes de los diversos sectores civiles a
lo largo de las distintas sesiones de platicas iniciadas a partir
de 1990. Las partes acordaron que la ASC discuta "la temética
sustantiva de la negociacién bilateral, pudiendo emitir reco-
mendaciones y declaraciones” no vinculantes y sin capacidad
de veto de los acuerdos adoptados por las partes.(Ortega,
1994:55). Instalada en mayo de 1994, la ASC no cont6 con la
participacién del CACIF, lo que limit6 sus posibilidades de inci-
dencia efectiva en la mesa de negociaciones.
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En lo que aqui concierne, se definieron temas y subtemas
uno de los cuales se refiere a "aspectos socioeconémicos y
situacién agraria®. En tanto la presentacién de declaraciones
de consenso responde al ritmo de las negociaciones de paz,
razén por la cual ain no se ha presentado un documento
respecto al tema econémico social (como si ha ocurrido en los
temas dedesplazados, derechos humanosy pueblos indigenas),
multiplesentidades delasociedad civil ya se han pronunciado
alrespecto.” Un andlisis somero de las iniciativas presentadas
a la ASC permite las siguientes observaciones.

Asemejanza delaexperienciasalvadorefia en el FOCES, las
propuestasdelossectores delasociedad civil en lo concerniente
al tema econémico social, tienden a colocar una mayor aten-
cién, en algunas casos absoluta, a los temas laborales y de
politica social. Siendo asf también en el caso guatemalteco es
deesperarquelaintegraciéon delos temas en una sola discusién,
dentrodelacual se particulariza ademasla conflictiva tematica
agraria, puede conducir a una subordinacién de los temas
estrictamente econ6micos, entendiendo por tales los relaciona-
dos con el ambito mas general de la produccién y la politica
econdmica.

Estasubordinacion de la temética econémica esté favore-
cida por dos hechos complementarios. La ausencia del CACIFy
de otros representantes de la comunidad empresarial en las
propuestas dela ASC, puederestarle importancia ante sectores
del gobierno que usualmente estdn acostumbrados a "discutir”
los temas de politica econémica solamente con los empresarios.
El segundo hecho se refiere a la naturaleza de las propuestas

72.8e dispone de los pronunciamientos entregados por la Uni-
versidad de San Carlos, la Universidad Rafael Landfvar, la
Coordinadora de Organizaciones del Pueblo Maya de Guate-
mala, COPMAGUA, la Mesa Sindical y Popular de la Coordina-
dora de Sectores Civiles (csc), la Coordinadora Nacional de
Derechos Humanos de Guatemala, el Consejo Campesino Ka-
bawil, el Movimiento Comunal Guatemalteco Pro-Tierra y
Vivienda, la Coordinadora Nacional de Organizaciones Cam-
pesinas y, con propuestas sectoriales, los grupos religiosos,
de ONG, de centros de investigacién, de partidos polfticos y
de mujeres.
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econdmicas presentadasalaASC. Aunque con excepciones, en
muchos casoslas propuestas economicas se presentan como un
conjunto masomenos desordenado de demandas sociales cuya
integracion entre si (en la eventualidad de una concrecién
politica) es tan dificil, como su relacién con ciertos limites
bésicos de cualquier reforma econémica en el momento actual.
Porejemplo en que condiciones es posible la reanimacién dela
demanda interna como eje de desarrollo, en un esquema de
intercambio comercial a nivel global cada vez més abierto.
Ademas, cémose vincula una estrategia aperturista con politi-
cas de control de precios o crédito creciente para micro y
pequeiias empresas. Las respuestas son tan diversas como las
necesidades pero pueden sefalarse al menos dos cosas en
comun: la primera se refiere a la funcion del Estado y la
segundaalaurgenciadel transito del diagndstico preciso como
puntode partida a la estrategia de desarrollo.

Respectodelrol del Estadoes evidente la unidad de criterio
acerca de la necesidad del empuje gubernamental, por medio
deiniciativas comola reforma tributaria progresiva, la descen-
tralizacién financieray administrativa y la generacién de es-
pacios derepresentacién deintereses sociales que no han tenido
acceso a la toma de decisiones y a la ejecucién de politicas
publicas. E] Estado requiere no s6lo ampliar el gasto sino
también redefinir el destino hacia un lugar en el que se logre
tantocrecimiento comobeneficiosocial.™

El diagnéstico de la situacién es claro para los distintos
sectores segin su ubicacidn estructuraly nose observan entre
ellos mayores discrepancias (aunque si pueden existir respecto
de opiniones mas conservadoras). No obstante la posibilidad
de la concrecion es una debilidad comun. Nuestra impresion

73.Algunos enfatizan la reforma normativa, colocando mayor
atencién en la promulgacién de leyes. Otros perciben la
reorientacién del gasto hacia los pequefios y medianos pro-
ductores y la reforma tributaria progresiva. Otros ponen
todo el énfasis en la redistribucién a partir de polfticas
sociales y reformas laborales. En todos es com@Gn la aspira-
ci6én de un Estado més activo, més intervencionista y menos
liberalizador.
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esque las propuestas totalistas, que perciben la urgenciade una
transformacion radical en la estructura econémica y en la
politica gubernamental no son, simplemente, viables. Aquellas
que, por el contrario, se circunscriben al fortalecimientodelas
debilidades observadas enciertas areas especificas, por ejemplo
la participacién social, el desarrollo de la pequeiia y micro-
empresa, el fortalecimiento de los derechos y las posibilidades
dedefensa de los consumidoresy la ampliacién de informacion
sobre el proceso de integraci6n a la economia internacional, a
fin de valorar mejor opciones y alternativas, constituyen pun-
tos de partida mas efectivos para el logro de reformas reales,
que puedan conduciral aumentoy fortalecimiento del bienes-
tar social.

Laestrategia de negociacién dela agenda econémico social
es, finalmente, un problema central. Lo que la sociedad percibe
como de mayor urgencia es, en ocasiones, lo que no es suscep-
tible de negociacién o cuyas consecuencias politicas son més
amenazantes para el proceso de didlogo en su conjunto. Por
ello, la via lenta es quizé mas productiva y puede conducir a
una acumulacién de reformas que a final de cuentas cree
algunasdiferencias.

DEMANDAS Y NEGOCIACIONES
SECTORIALES

En un ensayosobreloquedenomind cultura de la satisfac-
ci6n en los Estados Unidos, para referirse al predominio en las
decisiones politicasy econ6micas trascendentales de los intere-
ses de los grupos m4s privilegiados de la sociedad, John Ken-
neth Galbraith advirti6 que para servir a tales propésitos se
requeria el cumplimiento de tres condiciones:

a. respeto por la persecuci6n ilimitada de riqueza, b. una
aspiracién minimalista respecto de las funciones del Estadoy
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finalmente, c. un sentimiento menor de responsabilidad social
frente a los pobres.

Aunque en Guatemala no se observa algo parecido a un
consenso politicodominante, es ciertoque las reformas econé-
micas aplicadas por los gobiernos del periodo democrético
actual, contienen los elementos identificados por Galbraith 'y
producen lassituaciones anémalas que algunos de tales propé-
sitos conllevan: el enriquecimiento al menor costoy en el menor
tiempo posible es campo fértil para el desarrollo de la corrup-
ciényelilicitoadministrativotanto en la empresa publica como
en la empresa privada. Es por ésto que pese a la ausencia de
un plan estructurado y congruente de ajuste estructural, o al
menos asuemergenciatardiay truncada porlas vicisitudes del
régimen politico, no se observan desencuentros graves entre el
Estado y los sectores productivos. En otras palabras, las fuen-
tes de la inestabilidad politica de Guatemala en el proceso
democratico estdn mas asociadas a los fracturamientos inter-
nos del bloque dominante y a la ausencia de una propuesta de
distribuci6n social costeable y legitimante, que a disputas en
tornoal modelode organizacién del aparato productivo.

No por ello sin embargo, los temas concernientes a la
produccién carecen de importancia en la reflexién perspectiva
sobre la consolidacién democratica en Guatemala. Tales asun-
tos, iniciando con la cuestién sociolaboral, como lo sefiala la
experienciasalvadorefia, adquieren mayorimportancia cuando
se hanlogrado acuerdos basicos en el plano politico institucio-
nal. Es de esperar en consecuencia que conforme se avance en
el fortalecimiento democrético emerjan con mayor fortaleza
debatesen torno ala orientacién del modelo econémico-social.

La confrontacién entre la comunidad empresarial y el
Gobierno esté en Guatemala asociada en primer lugar a un
reclamo recfproco: desde el empresariadose percibe el Estado
como fuente de corrupcién, ineficienciasy toda clase de vicios
administrativos. Algunos funcionarios de turno reclaman del
empresariado faltade compromiso con el financiamiento de las
tareas de mejoramiento social del pais.
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Con ciertos obstaculos, la politica econ6mica, por encima
de cualquier voluntarismo, avanza en la direccién afin a los
intereses empresariales. Existe una politica de contencién del
gasto publico que favorece al sector privado. Existe una politi-
caderelativaflexibilidad cambiaria que ayuda a la exportacion,
lamisma que disfruta deincentivos especiales. Los impuestos
a la riqueza, el comercioy la produccién no aumentan. Ciertas
actividades del Estado se p rivatizan y la politica social es en
su mayor parte financiada con donaciones y endeudamiento
externo.

No obstante se observan a lo largo del periodo que va de
1990 a 1993 algunos puntos de controversia que se refieren en
lomedular a tres aspectos: el costo del dinero, el financiamiento
del Estado y la proteccién a los productores y la atencién
preferencial en casos particulares.

1. Estabilizar, especulary crecer

Los productores guatemaltecos han visto en los ultimos
afosunaumentosustancial enlastasas de interés propiciado,
sin lugar a dudas, por los altos intereses devengados por los
bonos del tesoro y el aumento en el encaje y las inversiones
obligatorias a los bancos del sistema, medidas cuyo proposito
es el de contener la inflacién y mitigar el déficit fiscal. En
marzo de 1990, la presion directa de representantes del CACIF
y de UNAGRO logrélareducciénde la tasa deinterés de los bonos
del Tesorode 24% a 18%. La medida fue sin embargo temporal,
puesenjuniodel mismoafo se lanzaron al mercado los célebres
Certificados Negociables Representativos de Inversién de Va-
lores en Custodia, conocidos mejor como CENIVACUS. Inicial-
mente estos titulos devengaron intereses que oscilaban entre
el 18% y el 36% segun el plazo. La inconformidad empresarial
fue mayor cuando el Gobierno de Serrano adicion¢ a los exis-
tentes nuevos titulos emitidos por el Banco de Guatemala,
denominados Certificados de depésito a plazo o CDP, medida
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que fue criticada severamente por el CACIF y la Asociacién
Nacional del Café (ANACAFE), unode cuyos dirigentes aseguré
que"...alosbancos les resulta mas atractivoy seguro, comprar
titulos pablicos, que prestarle alos agricultores para que ferti-
licen o mejoren sus cultivos”. (Inforpress 938: 13-6-91).

Laspresiéndel sector empresarial logré revertir, en marzo
de 1993 una propuesta para aumentar el encaje, aunque la
Junta Monetaria compenso el retroceso al aumentar el porcen-
taje de inversiones obligatorias de los bancos del sistema en
titulos del tesoro. Esta iniciativa provocé nuevamente incon-
formidad empresarial quesereflej6 en una demanda generali-
zada por liberalizacién de las tasas de interés y el mercado
crediticio, rebajar el encaje bancario, las inversiones obligato-
riasyotros controles financieros, liberar el mercado dedivisas,
asi como la reestructuracién de las funciones rectoras y regu-
ladoras de la Junta Monetaria y 1a Banca Central. (Inforpress
1028 29-04-93).

La presi6n empresarial, al finalizar 1993 habia sido inca-
paz de disminuir la tendencia alcista de las tasas de interés
debido a las acciones del Gobierno. Es posible que la disconti-
nuidad gubernamental haya jugado en contradelas expectati-
vas de correccioén alentadas porlos empresarios, por cuanto el
nuevo gobierno presidido por Ramiro de Le6n, sibien manifest6
comprensién sobre las denuncias empresariales y acept6 la
necesidad delimitarel controlsobre el tipo de cambioy las tasas
deinterés, requeriadel mantenimiento de los recursos deriva-
dos del encaje bancario o las inversiones obligatorias a fin de
mantener un equilibrio relativo que le garantizara control de
lainflacién internay elbeneplacito de los organismos de crédito
internacional. La cuestién es sumamente compleja porque el
aumento de las tasas activas ha implicado la ampliacién del
margen de intermediacién financiera, lo que aumenta las ga-
nancias del capital bancario privado. Se observa pues la con-
fluencia de tres racionalidades distintas: a. la del equilibrio,
impulsadadesde el gobierno, b.la de la rentabilidad financiera,
yc.ladel crecimiento econémico real.
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A mediano plazoel problema requiere de una solucién que
permita la ampliacién de la oferta crediticia al sector privado,
en términos generales. Hasta el momento, el examen del
periodo 90-93 da la razén a los empresarios que acusan al
gobiernode haber privilegiado la estabilidad por sobre el creci-
miento productivo y de la inversién. La estrechez y la incerti-
dumbredelciclo politico en Guatemala, no parece permitir las
correcciones ciclicas del énfasis en la politica econémica que
permite en otras experiencias, tales como la costarricense, el
mantenimiento de equilibrios basicos y la satisfaccién de las
expectativas de crecimientode los productores.

2. Reformatributaria

Los empresarios guatemaltecos no se diferencian de sus
colegas de los demés paises del area respecto a su natural
aversién por los impuestos. La diferencia es que en Guatemala
se pagan menos impuestos que en cualquier otro pais de la
regién. Como se observa en el grafico siguiente,la carga tribu-
tariaen Guatemaladel 8.1% del PIB en 1987, descendi6 a 7.8%
en 1993. Aunque en los demas paises del area la proporcién de
los ingresos tributarios en relacién al PIB también cayé en el
mismo perfodo, continuésiendo mésbaja en Guatemalaqueen
cualquier otro pais. En contraste, la carga aument6 en Costa
Rica al pasarde 14.5% a 15.8%.

Consultados sobre el problema dirigentes de Camara Em-
presarial, aseguraron que en la definicién de las politicas mo-
netarias y fiscales "los gobiernos estan habituados a politicas
cortoplazistas" y afirmaron que, en contraste con el control
excesivo de las politicas cambiaria, monetaria y crediticia, se
observa

"...poca racionalizacién del gasto pablico: los recursos no
alcanzan por exceso de burocracia. Hay mala recaudacién
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Grafico 8

CENTROAMERICA: INGRESOSTRIBUTARIOS
COMOPORCENTAJEDEL PIB

30

24.6

25

20

15+

10

T

& %!

0
Costa Rica El Saivador Guatemala Honduras Nicaragua

M 1987 41993

Fuente: Elaboracién propia con datos del Consejo Monetario
Centroamericano.

tributaria, no porque se evadan impuestos, sino porque el
gobierno nofacilita el tramite a los contribuyentes".™

El argumento es harto conocido. La crisis fiscal se asocia
consistentemente aexcesode gastos innecesariosy mala recau-
daciéon. Los empresarios exigen control y disminucién del
déficit fiscal pero noestin en disposicién de apoyar el aumento
delos ingresos pormediodela generacién de nuevos impuestos.

74.Entrevista del autor con la Junta Directiva en sesién de
Camara Empresarial. 8 de julio de 1993. Estuvieron presen-
tes los dirigentes empresariales, Juan Mauricio Wurmser,
Presidente de Camara Empresarial; Herbert Kaltschmitt L.,
Vicepresidente; Otto Ernesto Becker M., Gerente General,
Humberto Pretti, Mario Rodolfo Dacaret J. y Carlos A.
Bonifasi G.
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Durante la Administracion de Jorge Serrano, el Ministro
de Finanzas, Richard Aitkenhead, puso a la discusi6n con la
comunidad empresarial un nuevo paquete de politica tributaria
que, como se menciond en paginas anteriores, no diferia noto-
riamente deladltima propuesta presentada por Vinicio Cerezo.
Elcamino fue dificil, la oposiciéon empresarial dura y la pacien-
cia de los negociadores gubernamentales limitada. El 20 de
agosto de 1991 el Ministro de Finanzas presenté la propuesta
dereforma tributaria al Congreso luego de frustrados esfuerzos
por construir un paquete consensuado con los empresariosy los
sindicatos. Los primeros demandaban tiempo para estudiar las
propuestas, aunque desde el principio manifestaron su oposi-
cidén a la propuesta de impuesto sobre a renta a las empresas,
ylossegundos seoponian en los fundamentalala propuestade
generalizacién del IVA, que naturalmente disminuiria el poder
adquisitivo de sus ingresos.

En términos generales, los empresarios denunciaban que
la propuesta impositiva respondia mas a una légica hacia el
incremento del gasto ptblico y menos a un paquete que tome
encuentaincentivos ala produccién ylainversion. Tras largas
negociaciones representantes de las gremiales de Industrias,
Finanzas, Comercio y Agro estuvieron de acuerdo en uno sélo
delosplanes presentados por el gobierno: la generalizacién del
IvA. Tal propuesta se correspondia plenamente con la aspira-
cién empresarial segin la cual se debe bajar "la presién fiscal
directa (impuestos sobre ingresos) y se aumente la indirecta
{(impuestos al consumo)".” (Crénica, 190, 30-08-91). Después
de6 mesesde negociaciones con el CACIF, el Gobierno continua-
baatado de manosy sus apoyos politicos y sociales empezaban
a debilitarse. El tiempo para el llamado al sacrificio empezaba
a agotarse. La revista Crénica del 22 de noviembre de 1991,

75.Lo sustentado por los empresarios fue expresado por un di-
rectivo de la Cdmara Empresarial: "los impuestos recaen
sobre el grupo que si contribuye pero la gran masa no contri-
buye".Entrevista con la directiva de CaAmara Empresarial,
citada.
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recogié las implicaciones politicas de la negociacién fiscal del
siguiente modo:

Los empresarios organizados, que ya lograron la elimina-
ciéndel Impuestoal Timbre (alas operaciones financieras),
quieren también que se modifique elimpuestoalos intere-
sesy, si el Ministro de Finanzas se descuida, hasta que se
quite el Impuesto sobre la renta. EI CACIF, que en un
principio logré colocar a sus hombres dentro del Ejecutivo,
hapreferidodarlaespaldaal Presidente, antes que aceptar
la reforma fiscal. (Paréntesis y destacado nuestro).

Para entonces la paciencia del Ministerio de Finanzas se
habia agotado. Los intereses corporativos del las poderosas
gremialesdel empresariado primaban por sobre cualquier arre-
glo politico. L.a preservacion de los niveles de ganancia obteni-
dosnorivalizan con labisqueda deequilibrios financierosode
mayores recursos para la distribucion, si tal fuera el caso. En
el Congreso, por su parte, no se observaba autonomia respecto
alasdisputasentre el Ejecutivoy los empresarios. El Ministro
Aitkenhead, lo puso deportivamente (Crénica 202, 22 de no-
viembre de 1991):

...es como unjuego entre la modernizacién y el tradiciona-
lismo,y tengoquereconocer queel equipo tradicional, que
no quiere pagar impuestosy desea mantener privilegios y
exenciones, me esta ganando el juego, cuyo arbitro es el
Congreso.

Cerrando las puertas de la negociacién con los empresa-
rios, el Ministro advirtié

Consideramos queel tnicoque debe aprobar oimprobar la
modernizacidn tributaria es el Congreso. Los demas sec-
tores sélo tienen la capacidad de conocer, opinar y mani-
festarsepublicamente.

El Congreso, sometido a la disputa politica, no se movié a
la velocidad requerida por el Ejecutivo. No fue sino hasta el
mes de julio de 1992 cuando entraron en vigencia las dos
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principales reformas tributarias: la generalizacién del ivAa y el
cambio del ISR. Ambas reformas le permitirian al Ministerio
de Finanzas, en teoria, avanzar a 10% del PIB la carga tributa-
ria. Losresultados sefialan que en 1993 los ingresos tributarios
con respecto al PIB fueron del 8%, proporcién exactamente
igualalareportadaen el afio de 1992. Puede argumentarse que
las reformas no pudieron e¢jercer el efecto esperado debido a la
desconfianza entre el empresariado generada por los aconteci-
miento politicos de 1993. Pero también puede sefialarse que el
efectopracticamente nulodelareforma tributaria de la Admi-
nistracién Serrano se debe a la evasién. Por ejemplo, en fuentes
del Ministerio de Finanzas sefialaron que en el caso de los
impuestos aduaneros, basicamente alasimportaciones, se re-
caudoé el 70% de lo previstoen 1993 (Inforpress, 18 de noviem-
bre de 1993). Otros informes, publicados por el diario Siglo
Veintiuno el 15 de noviembre de 1994, y citados por Inforpress
ubican los porcentajes de evasion aduanera en nivelesdel 51%,
53% y 56% en los aiios 91, 92 y 93 respectivamente.

En todo caso, queda claro que laineficacia de la oposicién
alaformulaciéndenuevas politicas impositivas, se ve compen-
sada por la conducta, cercana a la desobediencia civil, que
significa la no aplicacion de la norma. Se crean nuevos impues-
tos pero no se pagan. Ademas, el encontrar voluntad concesio-
naria dentro de unos sectores no necesariamente implica
encontrarladentrodelacomunidad empresarial en su conjun-
to. Como lo sefial6 Mario Solérzano, Ministro de Trabajo de la
Administracién Serrano:

Los empresarios son sectores organizados cuando luchan
en contra del Gobierno, pero no tienen capacidad de coac-
cion para exigirle a sus asociados que paguen salarios
minimos, por ¢jemplo. Tienen grandes luchas internas
pero pablicamenteactiian como el Ejército.
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3. Compensacion econémica

En un escenario marcado por la crisis fiscal o por el miedo
tecnocratico al desequilibrio de las finanzas publicas y que no
necesariamente conduce a crisis, la atencién preferencial del
Estadoadeterminados sectoresy grupos econémicos, produce
inconformidad entre los demas.

Algunasmedidas de politica econémica favorecen indirec-
tamente a algunos sectores en detrimento de otros. Tal es el
caso de la politica de control de precios internos por medio de
la elevacién de las tasas de interés inducida por los bonos del
Tesoro, que en ultimo término benefician notoriamente al
sector financiero afectando las inversiones productivas. Ha-
ciendounbalance del proceso de estabilizacién econémicayde
la Administracién Serrano, Julio Aguilar de la Federacién de
laPequefiay Mediana Empresa Guatemalteca, FEPYME, consi-
der6 que "...ha fomentado la especulacién de capital. Con los
CENIVACUS losbancos hicieron fortunasy se volvié casi obligado
para ellos invertir en operaciones especulativas. Eso preocupa
porque no hay inversiones en el sector productivo".’

Laformulacién dela politica, aunquees espacio de conflicto
entre los sectores sociales y el Estado, establece precedencias
de interlocutores. Tales precedencias son claras entre el grupo
dela gran empresaya menudotienden a excluir de los debates
sobre politica productiva a otros sectores, igualmente vincula-
dos con la produccion. Tales el caso de los pequefios y medianos
empresarios organizados por FEPYME™. La participacién de
esta organizacién en el Pacto Social de la Administracién
Serrano fue expresamente vetada por los representantes de
CACIF y aceptada por el Ministro de Trabajo, Solérzano, por

76.Entrevista con el autor. Ciudad de Guatemala, 9 de julio de
1993.

77.FEPYME afirma afiliar a 13,000 empresarios en pequefio y
mediano que representan 129,000 empleos. La organizacién
no asume sin embargo la representacién del sector de mi-
croempresa. Al respecto véase Escoto y Marroquin,1992:128.
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razones de pragmatismoy por considerar a FEPYME una orga-
nizacién "no representativa". Las posibilidades de influir en el
destinode las politicas asi como la mejor disposicion de infor-
macion afectan significativamente la capacidad de respuesta
econdmica de los agentes. Como lo expresé el presidente de
FEPYME "las empresas grandes saben antes que las pequefias
qué viene, para qué viene y hacia quién viene, y actian en
consecuencia”.”

Pero la aparicién de disputas intersectoriales a menudo
apareceasociada, noaladisposicién deespaciosde influencia,
sino al disfrute especifico de beneficios derivados de politicas
particulares. En el caso de las politicas de compensacién eco-
némica, las medidas de este tipo son impugnadas por los secto-
res no beneficiarios que las consideran "antimercantiles" y
tipicamente politicas, mientras que los grupos beneficiarios
aducenrazonesdejusticiay solidaridad, amenudojustificadas
no en sus necesidades, sino en las de sus empleados.

En enerode 1992 la Asociacién Nacional del Café (ANACA-
FE),antelaintensidaddelacaidadelos preciosinternacionales
del grano demandé acciones compensatorias por parte del
Estado (Inforpress 969, 6 de febrero de 1992). Los cafetaleros
argumentaron que la caida de los precios "podria sacar del
mercado a 45,000 pequeiios productores” afectando cerca de
2.7 millones de empleos. Ante tal situacién demandaron la
eliminacién de impuestos de exportacién, el aumento de la
devaluacionyla derogacién de leyes y decretos sobre garantias
laborales que asujuicio "elevan los costos de producciény son
contraproducentes puesto que contribuyen a la quiebra del
sector cafetalero”: en particular la Ley de Compensacién Eco-
némica portiempo deservicioy el decreto parala aplicacién de
convenios de la OIT sobre servicios de salud en el trabajo. El 16
desetiembre del mismo afo, los cafetaleros solicitaron al Esta-
do la emisién de bonos de emergencia para el sector por valor
de 180 millones de dolares para ser entregados en un periodo
de tres anos. El 22 de octubre, con evidente celeridad, laJunta

78 . Entrevista citada.
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Monetaria aproboé la emision debonos del café sobre la base de
una entrega anual de 75 millones de ddlares, que podria repe-
tirse durante tres afios dependiendo de la evolucién de los
precios internacionales del grano, hasta sumar 225 millones de
dolares.”

Las reacciones adversas fueron inmediatas. Jorge Briz,
expresidente del CACIF afirmé que:

...Jos bonos del café perjudicaran la economia del pais
(debido a que) las resoluciones de esa indole perjudican a
los guatemaltecos, sientan un mal precedente, son un me-

dio no equitativo y no resuelven el problema de fondo
{Ibidem).

Un comerciante, directivo de Camara Empresarial,” se
opuso alas compensaciones econémicas indicando que:

El empresario necesita seguridad juridica y reglas claras,
peronoexenciones oleyes que favorezcan a un empresario
con granjerias que no son regla general en el mercado.

Los politicos, sin embargo comprenden mejor la racionali-
dad de las medidas de compensacién econémica, la que no se
ubica en el mercado. Para Mario Solérzano, la compensacién
de precios para los cafetaleros recibi6 su apoyo pues "el bono
tendria efectos positivos sobre el empleo. Ademas el propésito
eramantener un climade estabilidad politica."

79.El 80% de los recursos serian destinados a "ajustar" en
US$15 el precio del quintal, mientras que el restante 20%
serviria de reserva "por cualquier deficiencia en el monto de
las amortizaciones". (Inforpress 1006, 29 de octubre de
1992.)

80.Entrevista citada.

81.Entrevista citada.
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LOS LIMITES DE LA INESTABILIDAD

Elpropésitode este estudio es el de conocer lasimplicacio-
nes politicas de las reformas econémicas que tienen lugarenla
actualidad Centroamericana. El supuesto general es que la
estabilidad delos regimenes politicos en proceso de democrati-
zacion esta tanto asociada al establecimiento de pactos politicos
para el cese de los conflictos armados o al establecimiento de
un marco comin referencial de reglas del juego politico, como
a la magnitud y al caracter de las consecuencias sociales que
conllevan las reformas econémicas inducidas por el procesode
globalizacién. Mucho se ha avanzado en el conocimiento de los
costos estrictamente sociales del ajuste, vinculados a la pobreza
y en general al "malestar” de la poblacién. Sin embargo, se
conoce pocode las consecuencias politico-econémicas, es decir
aquellasquese vinculan a la formacion de consensos y conflic-
tos entre los sectores productivos, y de éstos con el Estado,
que afectan necesariamente el logro final de las medidas
economicas.

Paraaclarareste ultimo puntobastesefialar que los parti-
cularesresultados observados en las variables macroeconémi-
cas no son producto de la calidad de la definicidn y aplicacién
tecnocraticadelas politicas quelosoriginan, sino méasbien, de
la calidad de la respuesta politica de los agentes econémicos.
Por ejemplo invertir o no invertir es una decisién politica en
tantosupone control sobrelos recursos financieros que impul-
san el crecimiento y todas sus implicaciones econémicas y
sociales; también lo es porque refleja una evaluacién de la
accioén gubernamental y en general del "ambiente econémico”
y, finalmente, es politica porque su ausencia afecta en una u
otraformalas expectativas del grupo gobernante.

En Guatemala, las politicas de los dltimos anos sefialan
proclividad hacia los temas que son propios de la agenda neo-
liberal. Control fiscal, aperturay privatizacién. Como en otros
paises del drea, la orientacion dela politica econémica en tales
coordenadas, haimplicado la transnacionalizacién subsidiaria
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dela politica social quesolo existe cuando fluye financiamiento
internacional. Pero a diferencia de otros paises de laregién, en
el caso guatemalteco no se observa un repunte econémico
significativo, nisiquiera enel rubro estratégico de las exporta-
ciones. Las cifras de crecimiento del PIB encubren un fenémeno
de concentracién del dinamismo en actividades como la cons-
trucciony losservicios financieros, observandose una disminu-
cién, todavia no muy severa, del aporte de los sectores
industrialesy agricolasen la produccién nacional.

Porotroladoel financiamientoalas actividades producti-
vas hadecaido como resultado de la especulacién y el estimulo
estatal alaumentode las tasas de interés.

Mientras el sistema financiero disminuye su financiamien-
toalasactividades productivas, se observa en general tenden-
cias ala baja de tasas de inversion que ya eran practicamente
minimas. La inversién privada cayé a la mitad en el periodo
de la transicién democratica lo cual, posiblemente, sea un
indicadordela desconfianzade los sectores productivosconla
conduccién de los asuntos econémicos en un escenario politico
en que lasdecisiones son méas pluralistas.

Es dificil sin embargo determinar que factores inducen la
caidadelainversion, observada en el bienio 90-91 y la concen-
tracién del dinamismo econémico en la especulacién a corto
plazo. Podria argumentarse, a diferencia de la hipétesis ante-
rior segun la cual las decisiones empresariales son adversas al
desarrollo democratico, una hipdétesis que apunte més bien a
las debilidades del proceso politico institucional. En el primer
caso se colocaria el acento en la faita de compromiso de los
actores econémicos con la democracia, en el segundo caso se
trataria mdsbien de un excesodeincertidumbre provocado no
por la emergencia de procedimientos transaccionales y, como
diria Przeworski la ignorancia del resultado final, sino por la
persistencia de las interrupciones autoritarias del proceso
democratico.

Elenfrentamientoconel Estadono es necesariamente mas
pronunciado que el enfrentamiento entre las diversas fraccio-
nes del aparato productivo. Algunos sectores empresariales
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rechazan tan fuertemente los subsidios estatales de los servi-
cios ptiblicos como aquellos que protegen a ciertas actividades
productivas. Los principales focos de tensién entre la politica
econémicay el empresariadoestian colocados en la cuestién de
la legitimidad de la accién pablica. La corrupcion y otras
manifestaciones de descomposicion administrativa en el seno
del Estado,justificanenlamoralidad empresarial surenuencia
afinanciar con impuestos cualquier tipo de actividades publi-
cas. Este razonamiento, no obstante, deja de servir cuando se
trata de subsidiar actividades empresariales afectadas por la
evoluciéon de los precios internacionales o la proteccién de
practicas ineficientes. En tales casos, cuyo ejemplo mas pal-
mario son los bonos del café, la fuente de legitimacién del
auxilio estatal es la traslacion del efecto social, es decir los
desempleados y la pobreza que podria generar una accién
negativa por partedel Estado.

Los fenémenos observados dejan ver la urgencia de un
procesode concertacion econdmica que permita la formulacién
de una propuesta de desarrollo econémico cuyo horizonte se
ubique en el largo plazo. La concertacién econémica, que
sefiala prioridades de inversion y favorece las posibilidades de
transito de unas ramas de la produccién a otras dependiendo
desucompetitividad en los mercados internacionales, requiere
de dos condiciones que hacen posible su legitimacién y su
pervivencia. En primer lugar un proceso sostenido de recon-
versidn que se exprese tanto en la oferta de productos como en
la eficiencia de los procesos productivos. En segundo término
un efectosocial distributivo potencialmente capaz de generar
respaldo politico a las reformas econémicas. Ambos procesos
han estado practicamente ausentes en la doble transicién gua-
temalteca a lademocraciay al mercadointernacional.

La razén de esta ausencia estriba, a nuestro juicio, en la
debilidad de los consensos politicos. A diferencia del caso
salvadorefio donde la clase dominante pacté una reforma eco-
némica que viabiliz6 la negociacion politica y el alcance de la
paz, aun cuando solo fuera por el hecho de agrupar la parte
dominante dela mesade negociacién, en Guatemala no existe
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un acuerdo politico minimo que empuje al Estadoy a la comu-
nidad empresarial en una sola direccién y que le permita al
resto de la sociedad civil identificar tal rumbo y negociar su
participacion en el transito. El corolario final sefiala que en
Guatemala hoy, los resabios vivientes del modelo autoritario
obstaculizan tanto la vida en democracia como el bienestar
socialy el crecimiento econémico.
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CONCLUSIONES

Los procesos politicos y econdémicos en Centroameérica
muestran muchas semejanzas, originadas tanto en la natura-
lezade lasexpectativassociales,comoen los objetivos generales
ylosmecanismos institucionales de las politicas gubernamen-
tales. Por el lado de las expectativas, la poblacién se encuentra
dividida en dos perspectivas generales: la delajusticiay la del
crecimiento. La expectativa de justicia, sostenida por las ma-
yorias politicamente débiles, se refiere ala necesidad de refor-
mas sociales que permitan justificar la larga espera por la
respuestadel Estado alas necesidades de salud, de educacion,
deculturay recreacién deimportantes segmentos de la pobla-
cién de Centroamérica que hoy dia subsisten, a duras penas.
La expectativa de crecimiento se refiere a las demandas de
sectores econémicos que no ven posibilidades de desarrolio
progresivoen un entorno hostil alas actividades empresariales.
Tal hostilidad es la resultante de la combinacién de conflictos
politicosy militares con iniciativas erraticas de politica econé-
mica, que constituyen freno a las posibilidades de inversién.
En ambos casos, tanto desde la 6ptica popular como la empre-
sarial, la finalizaci6én de la guerra se convierte en punto de
partida para el avance de los intereses sociales y el relanza-
miento de las actividades econémicas. Pero todo parece indicar
que no existe el mismo convencimiento respecto de que la
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finalizacién del conflicto armado deberia empatarse con un
programa progresivo de democratizacion.

Del lado de las politicas gubernamentales se observan al
menos tres constantes: a. el desarrollo de procesos de negocia-
cion para los conflictos armados, b. la profundizacién de politi-
cas mercado-dirigidas complementadas con instrumentos de
compensacién tanto social como econémica, y c. el desarrollo
demecanismosde concertacién econémico social a fin de esta-
blecer acuerdosbésicosy disminuir resistencias.

En todos los paises en que hubo enfrentamiento militar
interno ha habido procesos de negociacién politica que han
resultadoexitosos en Nicaragua y El Salvadory que continian
desarrollandose en Guatemala. Aunque no siempre con el
respaldo detodoslossectores politicosy sociales, tales negocia-
ciones expresan la voluntad de ciertos sectores gobernantes,y
aundelosalzados, parabuscarytransitar caminos alternativos
deresolucién de controversias en procura de un horizonte que
sedefine como democrético.

La negociacién politica ha ocurrido en simultaneidad con
el desarrollo de la reforma econémica neoliberal. Paraddjica-
mente la paz emerge en un momento de contraccién de la
capacidad del Estado para satisfacer necesidadessociales, yno
en un momento de bonanza econémica que permita la satisfac-
cién dedemandas postergadas durantelacrisis y los regimenes
autoritarios. De ahi la extraordinaria relevancia de las politi-
cas de compensacion econémicay social que sirven de place-
bos para mitigar lasresistencias ante el cambioy para mostrar
que la paz alcanzada, y el presunto transito a la democracia,
conforman un escenario indiscutiblemente mejor al pasado
inmediato.

Perocomolasrespuestas econémicas son limitadas a corto
plazo,yla compensacién esta dirigida s6lo a sectores potencial-
mente explosivos, se han ensayado mecanismos multipartitos
de concertacion econémica y social, que busquen espacios de
avenimiento politico con la reforma. En Nicaragua es muy
poco lo avanzado en este punto. Pero las iniciativas han sido
mucho més numerosasy efectivas en ElSalvadory Guatemala.
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Este es el entorno dentro del cual los hechos examinados
en los analisis precedentes se sitian. En la reflexién inicial
alrededordel conceptode gobernabilidad, seialamos que ésta,
en la acepcién que hemos adoptado, debe referirse al efecto en
la sociedad, esto es en su comportamiento politico, de por lo
menos tres elementos: a. el cardctery la magnitud de la inter-
vencién estatal, b. el desarrolloeconémico prevalecientey c. el
problema de la pobreza y la politica social. Dado que en este
estudionohemos abordado por razones estrictamente metodo-
légicas el puntoc. concentraremos nuestras reflexiones en las
dos materias iniciales.

LA DINAMICA DEL ESTADO

En analisis precedente permite observar que, en la situa-
cion centroamericanadel primer lustrode los anos noventa, el
pais que muestra mayor nivel de estabilidad politica, es tam-
bién el de una mayor actividad publica. Es notable ademas, que
la incorporacion plena de los paises en la corriente econémica
originada en el llamado consenso de Washington, no necesaria-
mente se refleja en una disminucion de la magnitud del peso
del Estado en la economia y, segun sefalan los datos de Nica-
raguay Guatemala, el inicio de reformas democraticas atin en
marcos de estabilizacién y ajuste neoliberal pueden conducira
una ampliacién y no a una disminucién de las actividades del
Estado.

Lacuestién del Estadoen la practica efectiva de las refor-
maseconomicas no parece estarreferida ala eliminacion de su
intervencion econémica en general, sino solamente a aquellas
actividades que no se insertan dentro de la politica general de
estimulo del mercado. Es por ello que la disminucién o el
aumento del peso de la actividad pablica en una sociedad, no
necesariamenteimplica el fortalecimiento de la politica demo-
cratica, si entendemos por tal, el avance de reformas de socie-
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dad (Weffort). El origen de los ingresos del Estado es apenas
unindicadordelaextrema incapacidad de los Estados centroa-
mericanos, y aqui Costa Rica no es excepcién, para organizar
estructuras tributarias basadas en principios elementales de
justicia distributiva. Y la persistencia del déficit fiscal (en
contraste con la evidencia queseifiala limitada atenciénde las
demandas sociales), o la busqueda irracional del equilibrio a
toda costa, son indicativos que el destino final de los recursos
piblicoslejosde contribuiralalegitimacién, alimenta practicas
ilicitasbasadas en aspiraciones personales.
Todo ello condiciona un malestar social contra el Estado.
En los paises de transicién, todavia cuesta aceptar que las
razones del dominio autoritario han cedido voluntariamente
ante el impulso de la democracia. Los politicos, viejos o nuevos,
alcanzan apenas la categoria de mal menor. La corrupcién
evidenteentodoslosniveles, autoriza e impulsa a los ciudada-
nos ala conducta evasora. Donde existe una experiencia mayor
dejuego democratico, junto a una presencia mas extenaida de
servicios estatales, tal inconformidad tiene un efecto limitado.
Pero es bastante clara la dificultad para construir soportes
materiales alos procesos democréaticos en gestacién, en medio
de una masiva desconfianza hacia lo piiblicoy sus agentes.

REESTRUCTURACION PRODUCTIVA

El ritmo de ejecucién de la politica de reestructuracién
productivaen Centroamérica, entendiendo por tal el efecto del
estimulo a las actividades productoras de bienes transables y
los servicios privados financiero y de comercio, esta estrecha-
mente condicionado por las posibilidades y requerimientos de
la politica. En algunos casos como el costarricense, la politica
induce gradualismo en el tanto las objeciones de los grupos
afectadostienen el efecto de desacelerar el proceso de adopcién
de reformas. En El Salvador, la dinamica de la negociacién

152



politica de la guerra, no ha disminuido sensiblemente la velo-
cidad de las reformas —-mayor que en cualquier otro pais de la
regién— pero si ha precipitado la aparicién de mecanismos de
compensacion social que ofrezcan a los grupos empobrecidos
por la guerray el ajuste, limitadas respuestas a sus multiples
demandas sociales. En Guatemala, aunque la persistencia de
la guerra no parece tener los devastadores efectos sobre la
economia que si tuvoen ElSalvador, la excesiva inestabilidad
del régimen politico, no ha permitidola aplicacién sostenida de
reformas econ6micas. Cuando se han tomado medidas fuertes,
emergen con igual virulencia la protesta popular y el veto
empresarial, produciendo en la practica no el gradualismo de
unmovimiento ciclicoen favor de las reformas como ocurre en
Costa Rica, sinoel encadenamiento, a veces muy conflictivo, de
reformas que empiezany terminan abruptamente.
Igualmente, losresultadosde las politica econ6micas estan
profundamente condicionados por el peso de la politica. En
Costa Rica, la evidencia sefiala que ha sido posible impulsar
reformas radicales (como la creacion de una banca privada, el
cierre de empresas estatales y la liberalizacién de precios) en
mediode un clima de estabilidad politica, porque las resisten-
cias se mitigan periédicamente en el marco de la certidumbre
del ciclo electoral. En El Salvador, el convencimiento mayori-
tario de que la situacion anterior a las reformas politicas y
econémicas (la guerray el descalabro econ6mico) es intolerable,
ha precipitado un sentimiento de empuje y un compromiso de
posposicién dedemandas sociales que le ha permitido el mayor
crecimiento econémico de la regién en los dltimos afios. En
Guatemala, muy por el contrario, el alto costo politico de
iniciar reformas cada vez que la crisis politica provoca rupturas
que amenazan conelretorno al pasado no-democratico, condu-
ceaunestadodeefectivo vetosocial: los empresarios se niegan
apagarimpuestos a toda costa y los sectores pepulares recha-
zan con la fuerza del motin urbano, muchos intentos de libera-
lizacién. La perspectiva de satisfaccién de demandas, en este
caso, estZplanteada para el corto plazo, lo cual confronta en su
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origen los supuestos neoliberales basados en la mitologia del
derrame.

En los casos de El Salvadory Guatemala, es evidente que
la posposicién de las demandas especialmente de los grupos
menos privilegiados no puede demorar mucho, so pena de
iniciarrevueltas comolas que algunos sectores (militares des-
movilizados) han comenzado a ensayar. Ello exige un cambio
fundamental en la orientacién de las prioridades del gasto
publico. La compensacién social, cuyo efecto politico legitima-
dor es mucho mas claro en sociedades que disponen de un
aparato mas o menos desarrollado de politicas sociales, no
puede mitigar para siempre las necesidades de la poblacién.
Paraavanzarsensiblemente se requiere un nuevo compromiso
estatal que procure financiamiento interno para el desarrollo
social y que no solamente desarrolle mecanismos, a veces
indebidamente complejos, de gestiény administracion de ayu-
da internacional. La politica social, es muy sabido, no debe
confundirse con la caridad cristiana.

Porellado de la compensacién econémica, especialmente
visible es los denodados esfuerzos gubernamentales para "in-
centivar" el cambioy para mitigar (como en el caso de la caida
de los precios del café) los efectos lesivos sobre influyentes
sectores econémicos del "libre" juego de las fuerzas del mercado,
estabastante claro que el Estado no puede continuar satisfa-
ciendotales necesidades, a costa de otras funciones maslegiti-
mas y legitimantes. Si no hay voluntad empresarial para el
financiamientode las actividades publicas, no hay compensa-
cién econémica posible.

Lo mismo ocurre con la voluntad hacia la inversién. El
fortalecimiento del modeloeconémico requiere una ampliacién
delosniveles deinversion privada que garantiza una expansién
econémica méas duradera. En Guatemala, los limites de la
inversion seifialan la desconfianza de los empresarios en un
régimen politicoque nose consolida a causa de la falta de apoyo
material de los distintos segmentos sociales. En El Salvador
una mayor propension inversionista podria estaren labase de
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la extraordinaria carrera por la produccién que ese pais empie-
zaaliderear en Centroamérica.

Comoningin modeloeconémico, si quiere ser politicamen-
te viable, puede basarse en el fortalecimiento exclusivo de los
poderosos, las politicas neoliberales han desarrollado progra-
mas de fortalecimiento de las llamadas microempresas. Pero
en todos los casos estudiados, el apoyo a la microempresa esta
maéasbien referidoa politicas sociales de generacién de empleo,
que a un esfuerzo estratégico de crecimiento econémico. La
politica de microempresa es marginal en el esquema y esta
reducida a la asignacién de crédito, que como es natural, no
alcanza a satisfacer las necesidades de la poblacién.

CONCERTACION ECONOMICO SOCIAL

Laconcertaciénsocial es un subproducto dela negociacion
politica cuya caracteristica mas sobresaliente es una prolifica
gestién institucional pero pocos resultados concretos. En Gua-
temala y El Salvador se han desarrollado maltiples férmulas
de concertacién tripartita de intereses, las mas significativas
de las cuales se han producido en el marco del proceso de
negociacion politico militar. Aunque el grado de desarrollo del
ForodeConcertacion Econémico Social de El Salvador es muy
diferente a la Asamblea de la Sociedad Civil de Guatemala, si
se quiere s86lo por el hecho de que en el segundo caso no se ha
producido un acuerdo de paz, pueden extraerse algunas expe-
riencias comunes.

La primera observacion se refiere ala clara subordinacién
de los mecanismos de concertacién econémico-social a los tér-
minos de las negociaciones politico-militares. Es ahi donde se
originan las iniciativas y en el caso de Guatemala, sélo se le
asignacaricter de 6rgano deliberativo cuyas decisiones no son
vinculantes. Esta subordinacion es reflejo de la naturaleza de
los problemas politicos que requieren, con extrema urgencia, la
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pacificacion. El problema emerge cuando las instancias de
concertacién contindan subordinadas al proceso politico en
lugarde generarellas mismas espacios de didlogoy de toma de
decisiones que contribuyan a la formacién de un escenario
politicodemocratico.

La actitud de los diferentes sectores sociales ante la con-
certacion es también factor limitante al logro de avances sig-
nificativos. Mientras los grupos populares acuden con entu-
siasmoa causa de la limitada disposicion de espacios de nego-
ciacion, para empresariosy gobierno, habituados al intercam-
bio formal einformal, el desarrollo de nuevos mecanismos que
integren otrossectoresresulta en ocasiones molesto. Ademas,
la actitud del empresariado ante el Gobierno no es siempre
amigableyesta condicionada por una experiencia politica mas
cercana a la imposicion autoritaria que al intercambio demo-
cratico. Mientrasen Costa Rica el funcionamiento permanente
deespacios de negociacién permite que diferencias, aparente-
menteirreconciliables, no degeneren en crisis politicas de peli-
grosamagnitud, enotros paises larelacién no es transparente
yladesconfianza, o su anténimo la confianza absoluta, marcan
larelacién. En ElSalvador con osin espacios de negociacién el
empresariado percibia al de ARENA como su gobierno, mientras
que en Guatemala, aln en la mesa de negociacién, la descon-
fianza es la ténica de la actitud del empresariado hacia el
Gobierno.

Otrapartedeloslimites parala consolidacién de un espacio
politico democratico, estd asociada al fracturamiento de la
agendadelanegociacién en los aspectos socialesy econémicos.
Porlalarga postergacion de las demandas populares, los temas
quedesde la perspectiva de estos sectores deben ser abordados,
son los que se refieren a las relaciones obrero-patronales y la
politica social. Estas demandas difieren de las tipicamente
econémicasy, al menosen el caso de ElSalvador, fueron primer
tema de discusién y primera razén de estancamiento, dada la
magnitud delas necesidadesylalimitada voluntad concesional
de las partes.
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Peroquiza el efecto mas perniciosode la distincion tajante
entre agenda social y agenda econémica en los espacios de
concertacion, es dejar en manos del Gobierno y, en el mejor de
los casos, del didlogobilateral con los empresarios, la definicién
y supervision de la politica econémica y sus efectos sobre la
produccidn y sobre el consumo. El riesgo es que, en el entorno
politicodominante, la determinacién de las metas macroeco-
némicas condiciona lo que es posible hacer en el plano social.
Una promesa de mejoramiento futuro es, por dltimo, la res-
puesta final.

Esriesgoso, finalmente, pronunciarse sobre las posibilida-
desdeestabilidad politicaolos avances futuros en lo que hemos
denominado la gobernabilidad social de los paises estudiados.
Aun con la mas completa e indiscutible evidencia empirica, la
evoluciénde los acontecimientos politicos en Centroamérica ha
dejadoclaroquesetratadeunacombinacién altamente explo-
sivade elementos que tanto pueden conducir a un nuevo ciclo
de estabilidad, como al precipiciode la ruptura institucional a
la vuelta de unos pocos afos.

Loquepuedeafirmarse concerteza es que hay ciertas areas
delavidasocial que, en la desesperadabusquedadela paz, han
sido dejadas al arbitrio del mercado. Los mecanismos institu-
cionalesde la transicién, si bien numerosos y democraticos en
laformay composicién, todavia no muestran resultados tangi-
bles. Han servido de promesa de mejoramiento futuro, perono
hanlogradosatisfacer en la practica ninguna demanda concre-
ta. La reforma del Estado ha sido regresiva: la politica social
esta cada vez mas en manos de la caridad internacional y una
reducida elite es, al parecer, la principal beneficiaria de la
gestién publica.

Delamanodeljuego de la ofertayla demanda la estabili-
dad politicay la gobernabilidad de las sociedades centroameri-
canas no se presenta promisoria. El sino del mercado es la
desigualdad; la virtud de la democracia y el soporte de la
gobernabilidad es la justicia. La tnica salida a esta profunda
paradoja puede venir de una refundacion de la politicay de un
reencuentro positivode la Sociedad con el Estado.
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