Politica industrial:
Jasignatura pendiente o asignatura imposible?

Joaquin Arriola Palomares

Resumen

Evaluacion de las diferentes posturas del gobierno, la empresa privada
y los académicos sobre la reconversién industrial. Para el autor, no tiene
sentido plantear ahora la apertura de un proceso de reconversién indus-
trial, sin haber definido antes los criterios de la integracién regional. Tam-
bién cuestiona seriamente los conceptos que los sectores neoliberales salva-
dorenios manejan de la reconversién industrial y llama la atencion de lo que
se deberia entender por tal y hacia dénde deberian orientarse las politicas
econdmicas para conseguirla efectivamente.

Recientemente se ha empezado a hablar en
nuestro pais de “reconversién industrial”, en lo
que constituye la primera manifestacién por parte
del gobierno de querer llevar adelante una politica
de intervencién sectorial en la industria manufac-
turera.

El VII Congreso de Economistas del Colegio
de Profesionales en Ciencias Econémicas (COL-
PROCE) sirvi6, a finales del mes de agosto, de
marco para evaluar ¢l estado de la cuestién, a par-
ur de las ponencias de los agentes gubemamen-
tales y paragubernamentales, empresariales, y
académicos —no asi laborales, que sorprendente-
mente no se encontraban en la lista de ponentes de
dicho evento.

1. Definiciones varias

La politica industrial se concibe como un in-
tento explicito de intervencion de las instituciones
publicas en el disefio y planificacién de un con-
junto de medidas de intervencién para favorecer el
desarrollo del sector manufacturero. La existencia
de una politica industrial supone el reconocimien-
to implicito de las limitaciones de las sefiales del
mercado para asignar eficientemente los recursos,
sobre todo cuando se trata de transformar la es-
tructura productiva, y no sélo de facilitar el creci-
miento. Adem4s, en paises como el nuestro, en
que las propias limitaciones de la estructura pro-
ductiva y social generan un mercado subdesarro-
llado, y por tanto, los precios que emite dicho
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La coordinacién de las politicas es imprescindible,
si se pretende que éstas tengan efectos controlados
de modificacién estructural social y econémica.

mercado reflejan el cardcter limitado e ineficiente
de éste.

Los contenidos de la politica industrial pueden
ser muy amplios: desde una intervencién en las
variables macroeconémicas para crear el entorno
adecuado a la inversién en el sector, hasta una po-
lftica de concertacién social que genere el clima
psicolégico adecuado en los agentes sociales para
favorecer el desarrollo de la industria local.

La politica de reconversién industrial seria en
este sentido un momento de la politica industrial;
una propuesta de intervencién en la estructura
econdmica, que resulta necesaria cuando se realiza
un determinado diagnéstico de los problemas de
una economia, que aconseje una transformacién
radical del patrén de produccién (qué y cémo se
produce). La reconversién industrial, piedra angu-
lar de una reforma en profundidad del sistema
productivo, es un proceso complejo, que necesa-
riamente se enfrenta a la manifestacién de intere-
ses miiltiples y a veces contrapuestos de diversos
actores sociales (Estado, trabajadores, capital pro-
ductivo nacional, capital extranjero, capital finan-
ciero, sectores productivos...), que necesitan ser
conciliados de algin modo, en torno a unos obje-
tivos minimos comunes compartidos.

Frente a esta caracterizacién que aqui apunta-
mos, el proyecto de reconversién que se plantea
en estos momentos en El Salvador responde a una
l6gica muy diferente. Por un lado, nos encontra-
mos con una asimilacién muy limitada por parte
de los agentes sociales, en primer lugar, por parte
de los empresarios, de lo que supone una recon-
versién industrial. La reconversién industrial, se-
glin la pequefia y mediana empresa, “‘es un proce-
so mediante el cual se cambia en forma gradual la
tecnologfa y el proceso de produccién con el pro-
posito de hacerlo mis eficiente y modemo de
acuerdo a la realidad econémica que se vive™.

La reconversién industrial, segin los empre-
sarios industriales, “es un proceso complejo que
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requiere un cambio de mentalidad de los dirigen-
tes empresariales y la adaptacién de las empresas
a un ambiente econémico mas dindmico y abierto,
para poder enfrentarse a mercados mis competi-
tivos, basados en calidad y eficiencia, en contra-
posicién al esquema proteccionista de mercados
cautivos™?,

La reconversién industrial, segin los tecnd-
cratas, “es el proceso emprendido por un pais,
sector o empresa, con el fin de adaptarse a las-
nuevas condiciones del mercado (intemmacional y
nacional) y sobrevivir exitosamente en é1".

La reconversion, segiin los asesores del capi-
tal, consiste en que “los sectores industriales pro-
tegidos, no utilizan eficientemente los recursos es-
casos del pais para generar o ahorrar divisas, de-
bido a que las seflales de precios que orientan las
decisiones de inversién del empresario, difieren de
los precios econémicos verdaderos, o costos de
oportunidad fundamentales de dichos bienes (pré-
cios mundiales). El ajuste estructural tiene como
objetivo eliminar esas distorsiones, para maximi-
zar el ingreso nacional mediante una reasignacion
de recursos hacia aquellas actividades que si tie-
nen competitividad auténtica. El proceso de ajuste
de las empresas en ese nuevo entorno econémico
que promueve la eficiencia y la competitividad de
los sectores productivos, ha sido denominado ‘re-
conversién industrial’"¢,

Si ya de por si es dificil dilucidar qué significa
“ser competitivos”, ya que existen maltiples agen-
tes cuya competitividad hay que determinar y
coordinar —la empresa, el trabajador, el Estado,
la nacién y 1a competitividad de cada uno de ellos
estd vinculada a la de los demés por efectos ex-
ternos y efectos de entrenamiento’—, es ain mas
dificil distinguir lo verdadero de lo falso, que en
economia, como en toda filosofia social, depende
de la perspectiva de quien evalia.

En todo caso, como se desprende de todas es-
tas definiciones, no hay un contenido especifico
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de lo que sea la reconversi6n industrial, y la con-
cepcién dominante entre los empresarios y sus
asesores es la que identifica “reconversién” con
un proceso defensivo de adaptacién a un contexto
macroeconémico cambiante, y a una modificacién
en el grado de proleccién aduanera.

Algunos actores del pais, especialmente los
académicos y algunos institutos politicos, son més
conscientes de las limitaciones estructurales (his-
téricas) y coyunturales (politicas) para poder im-
plementar un verdadero proceso de reconversién
industrial: el CUIC de la Universidad de El Salva-
dor nos recuerda que “la reconversién industrial
seria prematura en El Salvador®. Tenemos que co-
menzar por concertar y elaborar con nuestros ve-
cinos esa nueva concepcién de la integracién eco-
némica regional y subrregional, en la cual estaria
necesariamente, sustentada la estrategia conjun-
1a”. En efecto, no tiene sentido plantear ahora la
apertura de un proceso de reconversién industrial,
sin que antes se hayan definido los criterios de la
integracién regional, a partir de la cual se plan-

tearia la complementariedad de la inversién en
capacidad industrial en los diferentes paises del
drea, pues se parte del reconocimiento de que su
ubicacién espacial, porlas implicaciones politicas
y econdmicas de ésta, hace que la dimensién de
cada uno de los paises centroamericanos sea un
obsticulo definitivo a la modificacién del patrén
de insercién en la divisién internacional del tra-
bajo de uno solo de estos paises: la coordinaci6n
de las politicas es imprescindible, si se pretende
que éstas tengan efectos controlados de modifica-
cion estructural social y econémica.

El CINAS, por su parte, insiste en la tan nece-
saria como olvidada integracién social®, que no
aparece en los discursos de los responsables gu-
bernamentales y empresariales del proyecto de re-
conversion industrial oficial. Sin la participacion
de los trabajadores, tanto en el mercado, en cuanto
consumidores, como en las politicas, en cuanto
agentes de la concertacion, la eficiencia social de
las politicas se ve seriamente comprometida, y a
largo plazo, también la eficiencia econémica. Pero
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con la mayoria de la poblacién excluida del mer-
cado por carecer de renta suficiente, y con unos
salarios reales que han estado sufriendo un proce-
so de degradacién sostenido durante los ultimos
trece aflos, de modo que los salarios de 1991 re-
presentan apenas la tercera parte de la capacidad
adquisitiva de 1978, el mercado intemo no puede
ser el referente dindmico intemo que requiere el
sector industrial, excepto con un cambio radical
en la tendencia de la distribucién de la riqueza y
del valor real de los salarios.

2. El pais del cual hablamos

Los datos sefialados nos estin indicando que el
sector industrial salvadorefio carece del dinamis-
mo propio de un proceso de acumulacién inten-
sivo. El modelo de acumulacién salvadorefio ha
estado basado siempre en la transformacién de
una parte minoritaria de las divisas obtenidas por
exportacién de productos agricolas en capital pro-
ductivo, y la mayoria en capital dinerario desti-
nado al consumo suntuario de los capitalistas o a
actividades rentistas (evasién de divisas). La unica
transformacién significativa de los ltimos afios es
la aparicién de las remesas de los emigrantes, que
se transforman casi en su totalidad en bienes de
consumo de los trabajadores, facilitando asi el de-
terioro de los salarios reales sin excesiva contesta-
cién social. En definitiva, un patrén de acumula-
¢i6n externo, no autosostenido, propio de una eco-
nomia no dindmica, un modelo rentista de acu-
mulacién.

El sector industrial, que es el eje de una acu-
mulacién intensiva, basado en las ganancias de
productividad, se apoya a su vez en dos ejes: en la
transformacidn tecnolégica acelerada y en el cre-
cimiento y la diversificacién del consumo de los
trabajadores —es decir, en la modificacién perma-
nente del patrén de produccién y consumo, en in-
terrelacién dindmica. Ninguna de las caracteris-
ticas se da en la economia de nuestro pais: en El
Salvador lo que se produce no se consume y lo
que se consume no se produce’.

Consecuencia de esta realidad, es el raquitismo
que afecta al sector industrial, el cual da empleo a
unas 88,000 personas (de las cuales solo 51,000 se
encuentran dadas de alta en el Seguro Social), es
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decir, menos del 2 por ciento de la poblacién en
edad legal para trabajar lo hace en actividades de
crecimiento potencial rapido de la productividad.
Las industrias de bienes de transformacién (inter-
medias y de capital) apenas alcanzan el 5 por
ciento del PIB, con lo cual tampoco se dispone de
la experiencia industrial suficiente para afrontar
un proceso de cambio acelerado, ni para responder
a modificaciones en las estructuras y normas pro-
ductivas o de distribucién.

La casi iinica ocasién en que la industria re-
presenté un polo dindmico de acumulacién del ca-
pital en El Salvador fue durante los aflos de! pro-
ceso de integracién del mercado comin centroa-
mericano. Su crisis fue la de la propia industria
doméstica. Desde entonces, el retroceso del sector
industrial se puede observar en todos los 4mbitos,
en especial en la estructura del capital fijo: maqui-
naria con un elevado grado de obsolescencia tec-
nolGgica (en 1985, se calculaba que el 40 por
ciento de la maquinaria tenia mis de diez afios!?);
como en los dltimos cinco aflos la inversién pri-
vada en el sector industrial ha sido inferior a la
depreciacion estidndar del capital, en un periodo de
rapido cambio técnico a nivel mundial, en estos
momentos, el parque industrial salvadorefio se en-
cuentra totalmente incapacitado, salvo excepcio-
nes muy puntuales, para enfrentar la compelencia
externa, mucho més para competir en el exterior).
La escasa utilizacién del capital impide incluso un
aumento en la velocidad de su rotacién, al prolon-
garse en el tiempo la amortizacién: mds del 75 por
ciento de las industrias apenas trabajan un tumo
diario, y solamente el 10 por ciento alcanza a cu-
brir los tres turnos; en las industrias de produccién
de medios de produccién, de tan escasa presencia
en el pais, la capacidad ociosa sobrepasa el 50 por
ciento!,

Incluso en la época del mercado comin cen-
troamericano, la manufactura y su desarrollo se¢
encontraban limitados por la hegemonia de los
intereses agroexportadores sobre el aparato de Es-
tado —aunque no necesariamente en el gobierno:
si el régimen podia ser modemnizante, el sistema
no lo fue nunca. En consecuencia, eslos intereses
eran los que definian —y vuelven a definir con el
actual gobiemo— el patrén de acumulacién, y por

ESTUDIOS CENTROAMERICANOS (ECA) 515

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana José Simeén Cafas



tanto, el “modelo” bajo el que se ha tenido que
mover la industria desde siempre.

Las caracteristicas esenciales a este modelo de
acumulacién, especialmente relevantes para la
evaluacién de la historia y el porvenir de la in-
dustria, son las siguientes.

(a) La consideracion de la fuerza de trabajo
exclusivamente en términos de coste y no de de-
manda. El marcado autoritarismo de las relaciones
laborales en El Salvador se refleja en la descon-
sideracién politica de la fuerza de trabajo como
otra cosa que no sea un input del proceso produc-
tivo, tan pasivo en el marco del proceso produc-
tivo como pueda serlo la energia que suministra la
corriente eléctrica. La falta de participacién de los
trabajadores en las decisiones de las empresas
coincide con su escasa participacién en la toma de
decisiones piblicas. Esta situacién dificulta el
desarrollo de una politica econémica que con-
sidere la eficiencia del capital desde el punto de
vista de su capacidad para elevar el nivel de la
cualificacién, la mejora salarial y el volumen de
empleo total. Por esta razén, el gobiemo se apoya
exclusivamente en un criterio de eficiencia que se
asimila al de la rentabilidad financiera a corto pla-
zo. Las medidas econémicas implementadas, basa-
das en la desregulacién y el fomento de la renta-
bilidad de la produccién orientada a la expor-
tacién, al desalentar la produccién para el mer-
cado interno, limitan el desarrollo del mercado na-
cional, al no incorporar progresivamente a éste a
las mayorias pobres, en un proceso de asalariza-
cién creciente, y al no facilitar la transicién hacia
un patrén de acumulacién, basado en el desarrollo
enddgeno de nuevas capacidades de absorcién tec-
noldgica. De cara a la competencia en los merca-
dos intemacionales, la industria salvadorefia est4
mal colocada, sobre todo porque el Estado salva-
dorefio implementa una politica que sélo se apoya
en la ventaja del coste de la mano de obra y en la
produccién tradicional de exportacién.

De nuevo, el excesivo peso de los intereses
agroexportadores y rentistas en el partido del go-
bierno, impide que el Estado tenga la perspectiva
modemizadora y transformadora que se requiere
para enfrentar la actual fase de cambios en las

economias capitalistas. “Mercado” es un concepto
manejado hasta el exceso por los actuales dirigen-
tes del Estado, pero “nacién” no forma parte de su
vocabulario econémico. Asi, a sus 0jos, el salario
es solamente un coste, y no la base del desarrollo.

Hay una relacién que vincula bajos salarios
con bajo desarrollo, pocos salarios con poco mer-
cado y malos salarios con mal desarrollo. La poli-
tica de bajos salarios o salarios de subsistencia, de
pocos salarios expresado en un bajo indice de asa-
larizacién de la fuerza de trabajo y de malos sa-
larios, en el sentido de que gran parte del fondo
salarial estd sumergido, vale decir, no forma parte
de las estadisticas oficiales, ni de la politica fiscal,
son caracteristicas de la relacién salarial de El
Salvador. No es casualidad que el tipo de desarro-
llo del pais se caracterice por su escaso dinamis-
mo estructural, una escasa influencia del mercado
interno en las decisiones fundamentales de asigna-
cién de recursos y una grave polarizacién pro-
ductiva y social. .

b) La especializacion en producciones de es-
caso valor anadido y poco dinamismo inter-in-
dustrial —escasas vinculaciones hacia atrds y
hacia adelante en el proceso de transformacién de
las mercancias, salvo en algunas fases muy pun-
tuales de la transformacién de algunos productos
agrarios. Tres ramas absorben el 81.2 por ciento
del empleo y el 66.8 por ciento de los estableci-
mientos industriales del pafs: la industria de los
alimentos, textiles y del calzado y la industria qui-
mica'? La industria salvadorefia carece de voca-
cién exportadora: el 77.5 por ciento de los estable-
cimientos considera exclusivamente el mercado
nacional en su estrategia, y tan solo el 11.2 por
ciento estd orientado predominantemente a la ex-
portacién.

Las empresas industriales estin pasando por
un periodo de caida de su tasa de ganancias, pues
solamente la quinta parte de las empresas regis-
tran un incremento en las utilidades, frente a un
47 por ciento que registra disminucién en las ga-
nancias. Esta coyuntura s¢ refleja en los indica-
dores macroeconémicos, que en los dos aflos de
implementacién del programa neoliberal muestran
un deterioro relativo de la posicién del sector
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Destino de la produccién de la empresas salvadoreinas

(En porcentajes)
% de la produccién mercado mercado mercado
local regional internacional
0 43 77.5 829
01-24 39 14.6 6.7
25-49 3.0 6.0 26
50-74 6.8 1.5 0.0
75 -100 82.0 04 78

Fuente: R, Buitelaar, op. cit. en la nota 12,

industrial en la generacién de riqueza y un dete-
rioro absoluto de los indices de crecimiento y de-
sarrollo de la manufactura.

c) Extrema polarizacién de la distribucién del
ingreso y de la propiedad. Por ser bastante cono-
cidos los datos que avalan esta afirmacién, no va-
mos a detenemos en ellos. Tan sélo sefialaremos
que aunque los propietarios del capital agroexpor-
tador participen también en las actividades de
transformacién, esto no es ningin indicador de
que se esté modificando el tipo de cultura produc-
" tiva dominante en el pais. El hecho de que la
agroexportacién siga siendo la principal fuente de
enriquecimiento de estos capitalistas, sitda en el
modelo de acumulacién tradicional su perspectiva
del correcto funcionamiento del sistema socioeco-
némico. La especializacién comercial de la mayor
parte del capital no destinado a la agricultura de
exportacién es un buen indicador del caracter
“comprador” de la burguesia de este pais.

Las consecuencias de las caracteristicas del pa-
rén de acumulacién dominante hasta hoy son
muy diversas, pero desde la perspectiva de este
trabajo, que es la determinar las perspectivas del
sector industrial, las podemos sintetizar en los si-
guientes puntos.

a) Escasos incentivos para la transformaciéon
tecnolégica del proceso de produccion. El 92 por
ciento de la tecnologia de produccién industrial es

de origen extranjero, pero tan sélo el 16 por ciento
se considera alta tecnologia. Menos del 5 por
ciento de las empresas recibe actualmente capaci-
tacién en el uso de nuevas tecnologias, y las pocas
que la reciben se concentran en tres ramas: qui-
mica, alimentacién y metalmecénica'®. M4s de las
dos terceras partes de las empresas carecen de po-
liticas orientadas a la adquisicién de nueva maqui-
naria y equipo, a la capacitacién de la fuerza de
trabajo y a la modemizacién tecnolégica, a la
diversificacién de la produccién y a la bisqueda
de nuevos mercados. La ausencia de incentivos
para el desarrollo industrial es una de las carac-
teristicas definitorias de la politica que se estd im-
plementando en el actval periodo, como lo de-
muestra la pasividad de la inmensa mayor parte de
las empresas, que carecen de estrategias de trans-
formacién en todos los campos del proceso pro-
ductivo.

b) Oligopolizacion de los mercados. Si la es-
tructura de la propiedad del capital es fuertemente
oligopdlica, también lo es la estructura de los mer-
cados. En este caso, los precios que funcionan
como sefiales para la asignacién de recursos no
son precios que indiquen la asignacién éptima de
los mismos. El mercado no funciona como asig-
nador eficiente de los recursos, porque el poder
econémico de unos pocos vuelve imposible toda
bisqueda de la eficiencia por la via de la desre-
gulacién, de la liberalizacién de los precios. Pero

En El Salvador lo que se produce no se consume

y lo que se consume no se produce.
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como esto es, precisamente, 1o que se persigue en
1a actual politica, el resultado serd un reforzamien-
to del poder controlador sobre los mercados oligo-
polizados —salvo que se introduzcan elementos
correctores, a partir de la accién del Estado en la
regulacién de precios y en su funcién redistribu-
tiva, que obedece no a criterios de justicia social,
sino de eficacia en la asignaci6n de los recursos.

¢) Concepcién patrimonialista del Estado y
paternalista de la politica social, desconectada de
la politica econdmica. Asi como el campesino
desconfia de la ciudad, de sus semdiforos y del
tréfico de las calles, el terrateniente desconfia de
que el Estado quiera hacerle pagar a €l esos se-
miforos y el asfaltado de las calles. Ambos abo:
mrecen el Estado: aquéllos por su caricter abs-
tracto, tan lejano de su apego a la tierra y su in-
dividualidad, éstos por su apego a la propiedad de
sus tierras, tan ajeno al caricter socializante in-
herente a la institucién estatal. El gobierno actual,
en el cual tienen un gran peso los intereses agra-
rios de los grandes propietarios, ejerce una fun-
cién vampirizadora sobre el escaso Estado dis-
ponible en El Salvador. La justicia de la politica

social se sustituye por la caridad del donativo
nacional e internacional. La planificacién econé-
mica se sustituye por la ideologia econémica neo-
liberal, con unas propuestas extremistas, cuyos
uinicos beneficiarios son los ganadores del actual
modelo retardatario y agrarizante.

En este contexto, la ausencia de politica in-
dustrial, y su sustitucién parcial por la venta de
los activos y funciones del Estado susceptibles de
representar una ganancia empresarial, forma parte
no de las carencias de este gobiermo, sino de su
sabiduria: para los intereses terratenientes, la ini-
ca funcién con sentido econémico del Estado es la
de la defensa del orden piblico. Para los intereses
rentistas, la unica funcién estatal con sentido so-
cial es el cumplimiento de los horarios de los
aeropuertos.

3. El diagnéstico oficial

Cuando FUSADES sefiala que el modelo que
se ha agotado para la industria salvadorefia es €l
de la “sustitucién de importaciones”, hacia un
mercado pequefio y altamente protegido', estd
confundiendo la politica arancelaria del gobierno
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demdcrata cristiano con los patrones de acumula-
cién de capital, que es algo muy distinto, y lo que
verdaderamente define la esencia de un modelo
econémico —si es que esta idea de “modelo” tie-
ne al fin algin sentido.

La mistica equilibrista, que considera una dis-
torsion todos los precios que respondan a pardme-
tros nacionales, pues s6lo los “precios internacio-
nales” dan las sefiales adecuadas de los precios
para las decisiones de produccién y gasto, ocuita
un disparate teérico y una manifestacién del ca-
ricter clasista de la estrategia llamada de ‘“‘crecer
hacia afuera”. En primer lugar, no existen precios
internacionales, y mucho menos de equilibrio. Los
precios internacionales estin fijados, en gran me-
dida, por las empresas oligopolisticas multinacio-
nales que controlan la produccién y, o distribucién
de muchos bienes y ramas completas; o son pre-
cios dumping que incorporan la reduccién de los
costes que representan las subvenciones de los
paises ricos, sobre todo en el caso de ciertos pro-
ductos agricolas; o en el caso de los precios finan-
cieros (tasas de interés, precio de las divisas), in-
corporan el componente especulativo que domina
hoy dia las relaciones econémicas internacionales.
La eficiencia no es sinénimo de precio interna-
cional. Guiar las decisiones econémicas en fun-
cion exclusivamente de las sefiales de los precios
que vienen de afuera, tan solo contribuye a re-
forzar la actual divisién intermacional del trabajo,
a la cual responden esos precios. La estructura de
precios internacionales refleja las relaciones de
dominacién, de intercambio desigual y de dese-
quilibrio de poderes que rigen al sistema mundial
contemporineo.

Y en segundo lugar, postular la internaciona-
lizacién de todos los precios menos el del salario
refleja el concepto clasista subyacente a esta vi-
sién neoliberal de la economia. Precisamente, el
tinico precio que entra en la composicién de los
precios de todas las demds mercancias, el precio
de la fuerza de trabajo, es excluido de la propuesta
de intermacionalizacién, alli donde los salarios do-
mésticos son inferiores a los de los paises con los
cuales se comercia. No asi cuando son mis eleva-
dos —pero, entonces, no se habla de internacio-
nalizacién del precio de la fuerza de trabajo, sino
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de reducir su crecimiento al crecimiento de una
“productividad” que tampoco se sabe muy bien
c¢6mo se mide ni qué expresa exactamente.

5. La politica oficial

En marzo de 1991, el Ministerio de Economia
présentd las lineas generales de su politica indus-
trial'*. Toda la propuesta gira en tomo a la adap-
tacién de la estructura econémica a un contexto
internacional (precios y mercado), que se suponen
dados y eficientes. Abrir la economia, desregula-
rizar los mercados y privatizar los activos del Es-
tado son las “bases de la politica de desarrollo”.
Cuando la economia salvadorefia es ya una de las
mads abiertas del continente, cuando los activos en
manos del Estado son proporcionalmente de los
més reducidos del continente y cuando los mer-
cados, regulados o sin regular, son de los més ine-
ficientes del continente, parece evidente que el
gobiemo se marca unos limites especialmente es-
trechos para el desenvolvimiento de su politica.

Nada garantiza que el resultado no sea una
desarticulacién mayor de la estructura productiva
(entre un sector modemo orientado al exterior y
posiblemente con fuerte control del capital fora-
neo y un sector econémico nacional de subsis-
tencia), una reduccién mayor del mercado interno
(resultado de la desregulacién y de la consecuente
polarizacién entre unos escasos agentes deman-
dantes con renta suficiente y una oferta espe-
cialmente dirigida a éstos), y un saqueo del Estado
(la privatizacién de los activos publicos), que eli-
mine el ya escaso margen de maniobra de inter-
vencién colectiva en la economia.

Por supuesto, los objetivos perseguidos no se
formulan en términos de este resultado probable:
eficacia, eficiencia, competitividad internacional,
ampliacién de mercados... es la oferta de palabras
que se maneja con la misma profusién con que se
rechaza responder ante la demanda de resultados
palpables. En los dltimos dos afios, el deterioro
del sector manufacturero y de la construccién sélo
se ha podido ocultar gracias a la buena cosecha de
1990, que contuvo el crecimiento de los precios
de la canasta basica, y permitié un crecimiento de
los ingresos por exportaciones tradicionales y el
incremento de las remesas que mantuvo el consu-
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mo. Cuando el resultado del programa depende en
tan alto grado de las condiciones climdticas; cuan-
do 1a fuerza de trabajo resulta ser la mercancia no
tradicional de exportacién sobre la que descansa
el cambio de la estructura de las exportaciones; o
cuando la privatizacién de las consultas médicas
de especialistas representa un coste para el Seguro
Social de 40 colones por paciente, que con un
tiempo medio por consulta de unos cinco minutos,
significa 480 colones por hora, el contenido real
de 1a eficiencia (social) y de la competitividad (de
precios) de la iniciativa privada en los servicos y
de la politica macroeconémica implementada, son
altamente cuestionables.

En lo que atafie a la problemética industrial, el
gobiemo reconoce que la apertura comercial y los
precios correctos no son los ejes de una politica
sectorial para la manufactura. Asi aparecen como
objetivos del denominado “Programa de reconver-
sién industrial” el aprendizaje tecnolégico, mini-
mizar el costo del ajuste de los precios relativos,
la formaci6n de la mano de obra, y la integracién
regional.

Sin embargo, las medidas concretas que se
proponen carecen de la coherencia y claridad ne-
cesarias. Al Estado se le asigna como tareas lograr
la estabilidad de las variables macroeconémicas,
en especial los precios, contribuir a la negociacién
comercial multilateral, desarrollar la infraestruc-
tura econdémica (comunicaciones, energia) y social
(educacién salud y vivienda), crear un entorno
favorable a la difusién y aprendizaje tecnoldgico,
mejorar los mecanismos de informacién sobre
oportunidades de mercado e inversién, apoyar las
necesidades financieras del desarrollo industrial y
la capacitacién de la mano de obra. Sin entrar en
la discusién de la propuesta, es evidente que cho-
ca frontalmente con la politica del gobiemno, rei-
teradamente reflejada en documentos oficiales y
en pricticas gubemamentales, de reducir a la mi-
nima expresién la participacién del Estado en la
economia: cierre del Instituto de Vivienda Urbana,
prohibicién legal de participacién del Estado en la
intermediacién financiera, transferencia consuma-
da o en proyecto de institutos de investigacién al
capital privado (ISIC, CENTA).

En materia arancelaria, que es una de las prio-
ridades de este gobiemno, la politica de uniformi-
dad arancelaria va en contra de la selectividad
necesaria en el tratamiento arancelario de las
ramas industriales. La politica arancelaria mis
eficiente no se puede definir en términos abso-
lutos, sino que depende de las caracteristicas del
sector 0 rama al cual va referida', El grado de
maduracién de un sector o rama particular es un
indicador esencial a tener en cuenta, pero no apa-
rece en la politica econémica en practica. En la
misma lfnea, pero en sentido contrario, el mante-
nimiento de una desgravacién a la exportacién
uniforme del 8 por ciento (que significa en rea-
lidad un dumping del 8 por ciento en el precio de
competencia en los mercados externos de los pro-
ductos salvadorefios) trata de forma similar reali-
dades de empresas o sectores exportadores para
los cuales dicha desgravacién o bien es una ga-
nancia extraordinaria, o es insuficiente para hacer
competitivo el precio de exportacién.

Mis alld de 1a mejora en los sistemas de cré-
dito a la exportacién que, en cualquier caso no son
especificas para el sector manufacturero, no hay
medidas concretas que puedan identificar una vo-
luntad real por parte del gobiemo para imple-
mentar una politica sectorial hacia la industria
manufacturera. Por ejemplo, las escasas referen-
cias al desarrollo tecnoldgico que aparecen en el
documento citado del Ministerio de Economfa,
reflejan cémo la politica, en esta materia, estd
subordinada a las prioridades que deciden los or-
ganismo inlernacionales o norteamericanos que
estdn financiando el presupuesto nacional (AID,
Banco Mundial, BID, PNUD...).

La escasa prioridad que en la politica eco-
némica gubernamental se otorga al sector indus-
trial se completa con la creaciéon de una superco-
misién denominada “Comisién consultiva de po-
litica industrial”. Lo de “super” obedece no a que
vaya a tener una gran capacidad de actuacién, sino
a que incluye a tantos componentes, y excluye a
otros tantos, que resulta dudosa su viabilidad y
eficiencia: aparecen dos ministerios, dos banque-
ros, tres representantes de FUSADES, tres de ins-
tituciones patronales, el director de una supuesta
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Sin embargo, las medidas concretas que se proponen
carecen de la coherencia y claridad necesarias.

organizacién no gubernamental (FEPADE) inclui-
da en el sector privado, un representante univer-
sitario —que no de la universidad— y el director
del Centro Nacional de Productividad; no se in-
cluyen representantes de la pequefla y mediana
empresa ni de los sindicatos. Las funciones de di-
sefio de la politica se le asignan a un comité téc-
nico de la dicha comisién, compuesto por 1a Aso-
ciacién Salvadorefia de Industriales (que, ademds,
asume las funciones ejecutivas del programa de
reconversién industrial), FUSADES, la Cdmara de
Comercio e Industria y el Ministerio de Econo-
mia: 1a dejacién de responsabilidades del gobiemo
en materia de politica industrial no podria ser mis
evidente, lo mismo que la marginacién de los re-
presentantes de los trabajadores del disefio de una
politica piblica que se deja en las manos privadas
de los representantes de los capitalistas.

Asf no resulta extrafio que no sea el gobiemno,
sino FUSADES la que elabora las medidas a
implementar cn cl scctor industrial. A su juicio
han quedado ahora la eliminacién del salario mi-
nimo, el despido libre, l1a limitacién del derecho
de huelga, la privatizacién de todo lo privatizable,
la liberalizacién de todos los precios —menos el
salario, que se debe controlar cuando sube, y fa-
cilitar cuando baja. En definitiva, un programa
extremista de dificil implementacidn, pero que nos
sitia en las verdaderas dimensiones de la politica
industrial del pafs: entre el vacfo politico del go-
bierno antiestatalista y el ruido ideolégico de los
neoliberales de entre quince y veinte salarios mi-
nimos mensuales.

Los tnicos que se quejan son los pequefios y
medianos empresarios: “la pequefia industria, de-
bemos sefialarlo claramente, no ha podido contar
con un apoyo decidido de parte del gobiemo ni en
lo que se refiere a asistencia técnica, ni asistencia
crediticia (...) gran parte del programa econémico
del actual gobierno, centra su atencién sobre la
promocién de exportaciones, lo cual nos hace
pensar sobre la viabilidad del modelo, por cuanto
nuestro sector, que es el mayoritario dentro de la
economia, no estd preparado para competir en los
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mercados internacionales (...) la pequefia industria
en nuestro pafs {en realidad, el sector industrial en
general -JAP] est4 lista para poder competir en el
mercado centroamericano y hacia allf es donde
debe dirigirse gran parte de la estrategia de aper-
tura de nuevos mercados™’.

La falta de propuestas altemativas tedricas,
politicas y técnicas que integren esta visién de la
mayoria de los industriales del pais, es la principal
limitante para la elaboracién de una verdadera
politica industrial.

6. Los criterios para una politica de recon-
version industrial

Tal como se indica en otros trabajos'® y se
desprende de las citas primeras, para unos, la re-
conversién industrial coincide con el proceso de
renovacién permanente de las empresas, poniendo
un énfasis especial en la adaptacién, en un con-
texto cambiante, en lo que a politica arancelaria y
politica industrial se refiere: en particular, en un
contexto de desregulacién acelerada, con reduc-
cién general de tarifas a la importacién, reduccién
de precios subsidiados a la industria y de exen-
ciones fiscales o ventajas financieras.

En esta definicién, que coincide con la idea de
la reconversién que manejan los sectores neoli-
berales del pais (FUSADES, Ministerio de Eco-
nomia...) no se acierta a dotar de contenido espe-
cifico al concepto de reconversién, que se con-
funde con modemizacién industrial, o con adap-
tacién defensiva ante las modificaciones de los
precios relativos y de la estructura de especiali-
zacién.

Por el contrario, una definicién activa de la
reconversién industrial, basada en las experiencias
de reconversién de los paises de la Comunidad
Econ6émica Europea, insiste, por el contrario, en
las medidas de cambio estructural, a través de las
distintas modalidades de intervencién social en la
economia: planificacién macroeconémica, con-
certacién, control piiblico de sectores productivos.
La reconversién es un mecanismo sofisticado de
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intervencién en la economfa, que trata
de combinar las medidas de adaptacién
a nivel empresarial 0 microeconémico,
y a nivel sectorial o mesoeconémico,
con un cuadro macroeconémico orien-
tado por los objetivos cuantitativos que
se marca la reconversién.

En esta segunda perspectiva, diria-
mos que la reconversién industrial es
una propuesta de intervencion en la es-
tructura econdémica, que resulta de un
determinado diagnéstico de los proble-
mas de una economia: cuando s€ consi-
dera que los males de la economia se
derivan de la crisis de la estructura pro-
ductiva y, por lo tanto, las politicas a
aplicar no pueden ser solamente ma-
croeconémicas y de corto plazo, sino
que deben incidir en la transformacién
de la estructura econémica. En este sen-
tido, 1a reconversién industrial no puede
ser complementaria de otras medidas,
sino que implica una intervencién mas
profunda que la simple reforma del sec-
tor publico, la disciplina financiera o los
acuerdos sociales en materia de distri-
bucién.

Por otro lado, la reconversion no se
da al margen de un contexto social e
histérico concrelto. En la regién centroa-
mericana, en la era de la tercera revolu-
cién industrial, caracterizada por la aplicacién
productiva de la economia del tiempo cero y la
mundializacién de los procesos productivos, cuan-
do la informacién (su generacién, distribucién y
asimilacién) se vuelve cada vez un factor mis
importante de los procesos de produccién y, por
lanto, de la competencia capitalista, la recon-
version industrial debe adoptar perfiles propios,
cuyo disefio estd todavia muy lejos de haberse
completado.

En el caso de El Salvador, la reconversién no
puede limitarse a intervenir sobre la capacidad
instalada; por el contrario, debe incluir necesa-
riamente un conjunto de propuestas viables para
ampliar la base productiva del pais, diversificar la
actividad manufacturera y relanzar la produccién

del sector.

En esta linea, tratar las “estrategias” de sus-
titucién de las importaciones y de promocién de
las exportaciones como mutuamente excluyentes
es un error tedrico e histérico: dependiendo del
grado de desarrollo social y de la fase de evolu-
cién de una determinada rama productiva. En un
determinado momento y en algunos casos debera
seguirse una politica proteccionista, y en otros,
una de apertura a la competencia extema. Esa es
la experiencia de la industrializacién del siglo
XIX y de principios del XX en el norte, y también
la de los nueves paises industrializados desde la
década de los sesenta. Por tanto, la combinacién
de politicas selectivas y orientadas en funcién de
las exigencias del desarrollo social y de las ramas
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productivas, es imprescindible si verdaderamente
se quiere modificar el tipo de insercién de la
economia salvadorefia en la divisién internacional
del trabajo, y desarrollar aceleradamente las fuer-
zas productivas. La eleccién de politicas comer-
ciales se debe realizar en funci6n de los objetivos
de industrializacién del pais, y no al contrario.
Subordinar la politica industrializadora a la po-
litica arancelaria, tal como lo proponen el go-
bierno y sus asesores, es subordinar la transfor-
macién estructural en funcién de las decisiones de
los agentes nacionales a las decisiones de los
agentes internacionales, que fijan los precios in-
ternacionales: las multinacionales, los gobiernos
de los paises desarrollados y los especuladores fi-
nancieros.

Si algo se ha aprendido de las politicas in-
tervencionistas del pasado es que la seleccién del
conjunto adecuado de politicas de desarrollo s un
proceso mucho més complejo de lo que lo con-
sideraban quienes tuvieron la responsabilidad de
disefiar y aplicar dichas politicas en las décadas
pasadas. La respuesta neoliberal ante este reto
consiste en renunciar a llevar a cabo una politica
activa, en la creencia de que el mercado puede ser
un buen sustituto de la intervencién gubemamen-
tal. El problema aparece en paises como el nues-
tro, en el cual el mercado es tan limitado y sub-
desarrollado como pueda serlo el Estado: la in-
capacidad del mercado nacional para dotarse de
las sefiales de precios eficientes, hace que éstos se
sustituyan por las seflales de los precios interna-
cionales, que como venimos argumentando, res-
ponden a la eficiencia de otros, no precisamente a
la de los paises subdesarrollados. Asi, la estrategia
neoliberal, en paises como el nuestro, equivale a
la renuncia de la soberania econémica, al obligar a
las estructuras econémicas y sociales a desenvol-
verse en un medio internacional en el cual todos
los demis tienen mdas poder que nosotros. En con-
secuencia, es una renuncia al desarrollo y al cam-
bio concertado.

La alternativa estd en una nueva forma de
regulacién estatal, que asuma el reto de plantear
una politica més eficiente desde la transformacién
del Estado, de sus funciones y de su légica de
funcionamiento, subordinada histéricamente a in-
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tereses particulares —en general, de los grupos
més poderosos e influyentes de cada pais.

La alternativa requiere convertir al Estado en
un espacio en el cual se puedan expresar todos los
agentes, sectoriales y particulares. Es el problema
de la democratizacién de las instancias del poder.
Y también se requiere una mayor cualificacién de
los responsables de 1a toma de decisiones del Es-
tado. Es el problema de las técnicas de gestién del
aparato estatal.

Dentro de esta democratizacién y recualifi-
cacién de las instituciones estatales, la politica
industrial, como politica activa de desarrollo, es
un elemento imprescindible del nuevo compor-
tamiento del Estado. La politica industrial deberia
contemplar el nivel sectorial, el de cada industria
y mercado y el nivel de la empresa individual, con
una mejor comprensién de los mecanismos de
articulacién de todos estos niveles de la actividad
econémica. Aunque algunas caracteristicas han
sido ya convenientemente estudiadas (por ejemplo
los patrones de transformacién en las estructuras
industriales en diferentes etapas de desarrollo, o el
comportamiento y la légica de las multinaciona-
les) aun hay miiltiples aspectos de la realidad
industrial insuficientemente conocidos: la influen-
cia de las estructuras de mercado y de todos los
niveles de concentracién industrial en el compor-
tamiento del mercado, la eficiencia de los grandes
grupos industriales locales y de las empresas do-
mésticas de escala reducida, o la eficiencia de las
empresas piblicas industriales, mis alld de los
planteamientos fuertemente ideologizados de los
analistas neoliberales. Esto temas no han recibido
un tratamiento cientifico suficientemente convin-
cente en sus conclusiones'®’. Por aqui deberia
apuntar un programa de investigacién en la ma-
teria con clara proyeccién social.
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