Limites y dilemas de la politica econdmica
en un pais en guerra: el caso de El Salvador*

Alexander Segovia

I. Introducclén

En un pais como E! Salvador, que afraviesa una grave crisis eco-
némica, que padece un prolongado cenflicto armado y que enfrenta ni-
veles de polarizacién social extremos, los dilemas, los limites y las con-
tradicciones que se presenlan a la hora de hacer polilica econdémica son
mucho mayores que los que tradicionalmente se presentan en otros
paises del drea.

En un contexto tal, la polilica econdmica, entendida como "ese con-
junto de inlervenciones gubernamentales sobre las condiciones y rela-
ciones econdmicas de agentes privados y publicos™ se convierle en un
campo privilegiado de lucha y generalmente en un campo mas de con-
frontacidn enlre las diferentes fuerzas politicas, econdémicas y sociales,
que la mayoria de las veces dificulta y oscurece la discusién y Ia solucién
de los problemas estriclamente econémicos.

Por si eso fuera poco, la complejidad y novedad de algunos de los
principales problemas econdmicos del pais, hace que los enfoques
tedricos tradicionales, asi como las recomendaciones de politica que de
ellos se derivan pierdan mucha de su validez. Esta situacion, sumada al
poco conocimiento de las transformaciones que han tenido lugar en los
ullimos afios en la eslructura econdmica, hacen que el manejo y disefio
de la politica econémica, en el caso de El Salvador sea una tarea su-
mamente compleja y dificil.

Finalmenie, hay que mencionar dos elementos que inciden de una
manera decisiva en la forma de hacer polilica econdmica en El Salvador;
nos referimos a la existencia del conflicto armado y a la excesiva de-
pendencia de la economia de la ayuda exierna.
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Es denlro de la perspectiva anterior, y con el objelo de generar una
discusién que posibilile encontrar vias de solucién a la grave crisis
economica que vive el pais, a conlinuacién se presentan algunas hipdte-
sis de trabajo relacionadas con los limites, los dilemas y las contradic-
ciones que enfrenta hoy la polilica econdmica en El Salvador, las cuales
deberan ser desarrolladas en trabajos posteriores.

Las hipdtesis a las que se hard referencia en el presente irabajo son:

1. El conlliclo armado, en lanto condiciona lodos los aspeclos de la vida
econémica del pais. se convierte en el principal limite que enfrenta la
polilica econdmica en El Salvador.

1.1. El impacto del conflicto armado sobre las finanzas publicas va
mas alld de un simple problema contable de ingresos-gastos. Su
efeclo principal consiste en gue su existencia imposibilita al go-
hierno cumplir de manera salisfacloria con sus funciones mas
elementales.

1.2. Debido a la rigidez que presentan actualmenie lanto los ingresos
como los gaslos gubernamentales, las posibilidades de reducir
sustancialmenle el déficit fiscal mas alla de los niveles acluales,
es praclicamente imposible.

1.3. En el caso de El Salvador, la influencia del conlliclo armado
sobre la inflacién no se realiza principalmente via déficit fiscal,
sino a lravés de la presién permanenie que aquel pone scbre la
oferla, lademanday las cadenas especulalivas que genera.

1.4. Debido a la influencia permanente que tiene el conflicto sobre la
infllacién, esla liene un limile mas alla del cual no se puede
avanzar mientras aquel continde.

2. Un tactor explicativo del poco éxito alcanzado en el manejo de la po-
litica econémica en El Salvador en los dllimos afos, es la falta de un
consenso minimo alrededor de un proyecto econémico, y la falta de
afinidad politica e ideoldgica de algunos seclores con el actual go-
bierno.

3. Debido a lo anlerior, la politica economica, lejos de cumplir con el pa-
pel de persuacion que tedricamente le corresponde, se ha convertido
en un elemenlo mas de confrontacion entre los diferentes agentes
sociales del pais.

4. En términos macroecondmicos, el sector externo es el principal limite
a cualquier esluerzo de reaclivacién econdmica y es el principal punto
critico en el manejo de [a politica econdmica.

4.1. En términos de politica econdmica exisle una contradiccién entre
la necesidad de maniener un nivel minimo de estabilizacion, y 1a
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necesidad urgenie de un programa de ajusta externo.

4.2 Esta contradiccion deriva del hecho de que las medidas tradi-
cionales para hacer frente al desequilibrio externo —como la de-
valuacién—, acidan en contra de los esfuerzos de estabilizacién.
En el caso de El Salvador, esta situacién es evidenle dado el
enorme impacto que tiene una medida de este lipo en los coslos
de producciény en el nivel de expectativas.

5. Los niveles de ayuda externa en El Salvador han llegado a un nivel tal,
que ha dejado de ser un elemento complementario, para converlirse
en parte constituliva del funcionamiento de la economia salvadorefia.
En este senlido, una reduccién significaliva de la misma puede pro-
vocar cambios fundamentales en la eslurctura econdmica e incluso
en el modelo politico del pais.

6. Actualmente, el poco conocimienio que se tiene de las transforma-
ciones que han tenido lugar en la estructura del pais, es olro de los
obsl&culos principales que enlfrenia la polilica econémica.

Il. Los limites y dllemas de la politica econdmica en El Salvador

II.1. El conflicto armado como el principal timite de la politica econd-
mica en El Salvador

Generalmente, cuando se habla del impacto que liene el confliclo ar-
mado sobre la economia del pais, y especificamenie de su influencia en
la politica econdmica, se hace referencia basicamente a la presién que
éste pone sobre los gaslos del gobiernc, y por 1anio sobre el déficit fis-
cal, el cual, bajo este enfoque, eg considerado el principal causante de la
inflacidn. En este senlido, se argumenta que la existencia del conflicto
no deberia ser un obstdculo para iniciar estuerzos serios encaminados a
reaclivar la economia del pais. Dicho de otro modo, se considera el con-
flicto como una variable exdgena que tiene alguna incidencia en la eco-
nomia y en la politica econémica, pero que dicha incidencia no es de
ninguna manera la mas importante.

A nuestro entender, esta interpretacion aparte de ser equivocada,
oscurece la discusién y conlleva a enormes peligros en términos del ma-
nejo de la polilica econémica. Como veremos a continuacién, la in-
fluencia de la guerra sobre la economia de El Salvador, y sobre el manejo
de la polilica econémica va mucho mas all4 de su impacto en el déficit
liscal. En realidad, y ésta es nuestra tésis ceniral, el conilicto armado en
El Salvador condiciona toda la evolucién econémica y es el principal
limile al manejo de la politica econdmica.?
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[1.1.1. La relacién entre conflicto armadoy déficit fiscal

Sin duda, una de las consecuencias del conflicto armado es su im-
pacio sobre las finanzas plblicas. Tal y como puede observarse en el
cuadro No. 1, la estructura institucional del gasto gubernamental ha cam-
biado susiancialmenie duranie los ultimos afios. Los gaslos por con-
ceplo de Defensa y Seguridad Publica sumaron 7.5 por ciento del lotal de
los gasios gubernamentales en 1977. A partir de ese afio, y como pro-
ducto del conllicto subieron a un riimo acelerado hasta alcanzar niveles
superiores al 25 por ciento en el periodo 19685-1987, reduciendo de esla

manera el presupueslo disponible para gastos sociales, servicios y otras
actividades del gobierno.

Cuadro No. 1
El Salvador. Estructura Instituclonal de gastos gubernamentales
(En porcentajes)

1977 | 1978 | 1979 | 1980 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 |1987!

1. Denlensa y Se-

guridad Publica | 7.5 92 144 ] 152 167| 186 | 214 | 242 | 307 | 257 25.9]
2. Admdn. de deuda "

publica 3.8 a.1 48 51 100 1568| 146 | 266 ) 133 | 198 17.’8

Sub w1al 113 133 | 192 ] 203 | 26.7| 340| 360 | 506 | 440 | 455 4;% '
3. Educacién 224 | 207 227 | 236 196 | 188 178 | 137 | 178 | 132]| 145
4. Obras Publicas 169 16.1 | 148 [ 21 1.7 89| 11.2 73| 80 70| 83
5. Salud Publica 10.2 | 107 g8 | 105 2.1 8.2 9.2 70 7.5 8.2 8.3
6. Agriculiuray

Ganaderla 8.4 8.2 77| 82 8.2 B.a4 85 67| 67 97| 51
7. Translerancias

Geanerales 26 79 38| 286 29 29| 29 24| 28 20 73
8. Oros 282 231 | 227 227 218| 146 146 | 121 | 130 | 184 129

Total 100.0 | 100.0 | 100.0 1000 | 100.0 | 1000 | 100.0 | 100.0 [100.0 [100.0 |100.0

1. Cilras Preliminares
Fuente: Minislerio de Hacienda.
Banco Central de Reserva, Seccidn de Finanzas Publicas.

Pese a que los datos anteriores reflejan de manera general Ia influen-
cia del confliclo en el gasto gubernamental, es necesario profundizar
mas en esta direccidn, a fin de determinar cual es la verdadera magnitud
del impacto y como ésle condiciona el margen de accion de la polilica
econdmica en el drea liscal.

Para ello, es necesario recurrir al cuadro No. 2, que presenta la evo-
lucion y composicién de los gastos de funcionamiento del Gobierno
Central. Como puede verse, el rubro de Defensa y Seguridad Publica ha
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incrementado sustancialmente su participacidon en los gastos de funcio-
namienio en los ultimos anos, al pasar de represeniar un 19.1 por ciento
del total de dichos gastos en 1979 a cerca de un 50 por cienlo en el
periodo 1984-1987. Esta situacién ha ido en detrimenlo del resto de
unidades primarias, colocando a éstas ullimas en una situacién 1an pre-
caria que avanzar mas en £sa linea resulta practicamente imposible. {Ver
nuevamente cuadro No. 2).

Dicho en olras palabras, aclualmente los gaslos de funcionamiento
del gobierno no relacionados con la guermra han llegado a un limite mas
alla del cual, cualquier recorte adicional pone en peligro el funciona-

Cuadro No. 2
El Salvador; gastos de funclonamlento del goblerno central

Delensay | Educacion | Salud Obras Otras Total

Afos | seguridad | cullura Publica | Publicas | primarias | crédilos
utilizados

1975 48.3 1121 359 25.4 103.2 3249
1979 128.7 228.6 83.7 58.9 192.2 672.1
1980 189.1 299.9 75.8 70.1 2181 853.0
1981 265.0 3124 77.8 69.2 235.6 960.0
1982 239.0 298.4 775 65.6 237.9 1.018.4
1983 383.0 2043 71.0 59.2 228.8 1.026.3
1984 590.0 3235 76.6 67.8 251.6 1.309.5
1985 710.0 364.1 775 814 2595 1.492.9
1986 921.5 474.7 107.4 104.2 339.1 1.946.9
1987 950.9 504.7 114.6 120.9 401.3 2.0924"
1988 a77.9 536.1 119.2 1245 379.9 21376 *

Estruciura poresntual

1975 14.9 345 11.0 7.8 31.8 100.0
1979 19.1 34.0 9.5 8.8 28.6 100.0
1980 222 3514 8.9 8.2 25.6 100.0
1981 278 325 8.1 72 246 100.0
1962 333 29.3 7.6 6.4 23.4 100.0
1983 373 27.7 6.9 58 22.3 100.0
10984 45.1 24.7 5.8 52 19.2 100.0
1985 476 244 5.2 5.4 17.4 100.0
1986 47.3 24.4 55 5.4 17.4 100.0
1987 45.7 25.1 5.6 5.8 17.8 100.0

= Cilras originales m4s provisiones para fransferencias de funcionamiento.
** Cifras Preliminares.

Fuente: Ministerio de Hacienda.
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miento mismo de la burocracia gubemamental3 Como puede verse, el
impacto del confliclo armado sobre las finanzas pablicas va mas alla de
un simple problema contable de ingresos-gaslos. En realidad, su impacto
mayor consisie en que su existencia imposibilita al gobiemo cumplir de
manera satisfactoria sus funciones mas elemenales.

Efectivamente, y debido a las exigencias que le impone el conflicto, y
ante la-imposibilidad de obtener mayores ingresos, el gobierno se ha
vislo en la necesidad de reorienlar los fondos disponibles afectando
severamente a todos aquellos gaslos no relacionado con los esfuerzos
de guerra. En los primeros afios de la crisis se recurrié a recortar los
gastos de capilal, los cuales desde entonces han sido financiados con
recursos provenienles de la ayuda externa, especialmente de A.L.D.
Luego, y anle las mayores demandas que impuso el conlliclo, se pro-
cedio a recorlar los gaslos de funcionamiento los cuales a estas alturas
ya no se pueden seguir reduciendo, sin afectar sensiblemente la ya de-
leriorada gestién técnico-administrativa del estado.

El hecho de que el aumento de los gastos no haya lenido su contra-
partida en el lado de los ingresos, ha posibilitado la aparicién del déficit
fiscal, el cual resulta dificil de manejar en el plazo, debido a la rigidez que
presentan tanto los ingresos! como los gastos. Esto significa que la
reduccién del déficit fiscal en El Salvador liene un limite, lo cual, liene
implicaciones importantes en terminos de politica econdmica, ya que
reduce suslancialmente sus margenes de accidn.

:;Como asegurar la prestacién de un nivel minimo de bienes y ser-
vicios que permilan el funcionamienio del gobierno, en un contexto de
una inflacién relativamente alta y necesidades crecientes? ;Cémo hacer
frente al crecienle delerioro de los servicios sociales? ;Como salistacer
las demandas legilimas de los servidores publicos sin provocar mayores
dislorsiones en el resto del sislema econdmico? Estas son algunas de
las pregunias que enfrenla la polltica econémica hoy en el drea fiscal y
que seguramenie tendra que enfrentar en el futuro, adn bajo el supuasto
de que la guerra termine.

11.1.2. La relaclon entre conflicto armado e Inflacién

Otra consecuencia directa del conlicto es su impacto sobre la
inflacién. Contrariamente a lo que se argumenia, la presién de aquel
sobre ésla no se realiza principalmente via déficit fiscal 3

A nuestro entender, la relacién entre confliclo armado-inflacién debe
ser abordada desde otra perspectiva. De hecho, la influencia del con-
flicto sobre la inflacién ocurme a través de olros mecanismos, siendo los
mas imporlanies su presién sobre la oferta, sobre la demanda y las
cadenas especulalivas persistenies y permanentes que genera.
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Por el lado de la oferta, la existencia del conflicto ha provocado, por
una parte, una reduccién importante en la produccion especialmenie de
granos bésicos; y por oira, ha producide un aumento imporiante en los
costos de las empresas industriales productoras de bienes-salario, todo
lo cual se ha traducido en una presién permanente sobre el nivel de
precios internos. Uno de los factores que mas presién ha puesto en los
altimos afios en los costos de las empresas ha sido el sabotaje
permanente ai sistema eléclrico del pals. Esta ha provocado que las
empresas incurran en forma permanenle en gastos extraordinarios en
plantas generadoras de energia eléctrica, gastos de combustibles,
pérdida de produccién por cortes de energia, en gastos en seguridad, los
que a su vez han sido Irasladados al precio del producto.

Por el lado de la demanda, el aumento y la desviacién de los gastos
del gobierno a aclividades improduciivas {es decir, a los esfuerzos de
guerra) ha sido un factor importanle que también ha pueslo presién sobre
los precios. Asimismo, el fenomeno de la hiperurbanizacién, ocurrida en
el pais como producto del conlliclo es un taclor importante que ha con-
tribuido al alza de los precios. Como es sabido, el conflicto ha provocado
en El Salvador un desplazamiento poblacional de las dreas rurales hacla
las principales ciudades del pais y de las ciudades pequefias a las mas
grandes. Esto, a la vez que ha contribuido a reducir el espacio ecd-
nomico, ha generado una luere demanda sobre [os principales bienes
salarios, especialmente alimentaciéon y vestuario, lo que a su vez ha
provocado una presién sobe los precios de dichos bienes. En esle
senlido, no es casualidad que sea la 2ona oriental la que ha expe-
rimentado los mayores niveles de precios del pais, en los Gltimos afios.

Finalmenle, los conlinuos procesos de desabastecimiento y espe-
culacién generada por acciones guerrilleras, y especialmenle por los
paros al transporte terresire son un elemenilo que juega permanen-
temente en el alza de los precios. Segun estadislticas, el mes en que
ocurre un paro, la inflacién liene una elevacién importante; eslo, debido a
la escasez provocada por el abastecimiento de muchos productos
—principalmente los que vienen de Guatemala— y a la enorme espe-
culacién que se genera una vez se liene conocimiento del mismo.

Asi, los efectos directos e indirectos del confliclo sobre la inflacién
son multiples, y lo que es mas importante permanentes. Dado que los
elemenios anteriores tienen caracler permanente, las presiones sobre el
nivel de precios lambién son permanentes, por [0 que las posibilidades
de lograr avances significativos en su reduccién son limitados. Dicho de
otro modo, debido a la influencia permanente que pone el conflicto sobre
el nivel de precios internos, ésta tiene un Iimile mas alld del cual no se
puede reducir.
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La consecuencia de esla siluacién en terminos de polilica econémica
son importantes. En primer lermino, esto significa que la postergacién de
los esfuerzos de reactivacién a la espera de lograr niveles de esta-
bilizacién significativamente menores a los actuales, es poco realista. En
segundo lugar, y visto de otro modo, supone que el disefio de cualquier
paquete de medidas tiane que fomar en cuenla sus eleclos sobre la in-
flacién, ya que de otro modo ésta puede escapar facimente de control.
En este senlido, la inflacion se convierte en el elemento determinante
para el disefio de cualquier tipo de medidas, especialmenle, y como
veremos mas adelante, de aquellas lendientes a superar el desequilibrio
del sector externo.

I.1.3. La Influencla del conflicto armado en la producclén

Las repercusiones del confliclo afmmado sobre la produccién parecen
més evidenles. Pese a que en los ultimos afios se ha producide una
relativa adecuacldn de los diferentes agentes econdmicos al marco ge-
neral que impone el conllicto armado,® las repercusiones de ésle sobre la
evolucién de la produccién real son lodavia significativas. Especial impor-
tancia tiene la intluencia del conflicto en la evolucién de dos de los mas
imporiantes seclores de la economia salvadorefa; el agropecuario y el in-
dustrial, los cuales representan airededor del 42 por ciento del PIB. El
sector agropecuario se ve aleclado por el conflicto de diversas maneras.
Por un lado, debido al hecho de que la mayor parte de acciones bélicas
se desarrollan en el area rural: lo cual, ademas de provocar el abandono
de importantes zonas agricolas, enlorpece permanentemente el desa-
rrolo de las actividades de esa area. Por otra parte, las acciones de
sabolaje directa a plantaciones o instalaciones agricolas ha sido un fac-
tor que en los dltimos meses ha provocado serios dafos y ha creado un
marcado pesimismo en muchos agriculiores.”

El otro seclor que aclualmenle esla siendo seriamente afeclado por
las acciones bélicas es la indusltria. Cierlamente, las acciones de sa-
bolaje emprendidas por la guerrlla contra el sistema eléctrico del pais,
han ocasionado serios dafios a la industria, la cual ha sufrido impor-
tantes pérdidas en terminos de produccion perdida, y ha incurrido en
importantes costos adicionales lales como la adquisicién de planias
generadoras de energia elécltrica, el gasto en combustibles los costos de
paralizacién de labores, y los costos de seguridad.® Las implicaciones de
esta situacién en lerminos de polilica econdémica son imporlantes. En
primer lugar, la persisiencia de acciones bélicas en el campo, imposibilita
cumplir con los planes de produccién que se disefian para el sectlor, e
impiden avanzar en la ejecucién de proyecto de inversién en el agro. En
el caso de la induslria, y como ya se mencioné anteriormente, el aumenio
de I1s coslos se traduce en una presién permanenle sobre los precios, y
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por ianio en una presién sobre el marco macroeconémico general.

11.1.4. Otros efectos del conflicto armado

Ademas de lodas las repercusiones anteriores, el conflicto armado
tiene efectos imporianles en otras dreas de la economia, y particular-
mente en [a politica econdmica y en la planificacion econémica.

Ciertamente, uno de los efeclos colalerales que provoca la existen-
cia misma del conflicto es la dificultad de efectuar una planificacién
integral, y la imposibilidad de Nevar adelanie muchos de los planes, que
se disefian, especialmenie los regionales.

Como puede deducirse de lo expueslo hasta aqui, la influencia del
conflicto armado en la evolucion y el manejo de la polilica econémica es
decisiva. En realidad, y en lanto profundiza y agudiza los problemas tra-
dicionales y crea otros nuevos, distrae recursos que de olra manera
podrian dedicarse a aclividades produclivas y sociales, genera inse-
guridad, imposibilita planilicar y enlorpece y dificulla las diferentes
acciones que se hacen para superar la crisis; el confliclo armado es el
limite insuperable a todo esfuerzo verdadero de reactivacion econdmica
del pais.

Por otra parle, y en lanlo su exislencia impone limites a la reduccion
de los principales desequilibrios macroeconémicos, éste limita grande-
mente el margen de accién de la politica econdmica.

Lo anterior, ha provocado que muchos de los objelivos y metas di-
sefiadas por el gobierno no se haya cumplido a cabalidad, convittiendose
el conflicto de esla manera, en un obstaculo importanie para la politica
econdmica y para la superacion de la ¢risis.

I1.2. El limite que Impone a la politica econémica la taltade consenso

Otro factor fundamental que en el caso de El Salvador se convierle en
un limile al manejo de la polilica econdmica, es la falla de consenso de
los diferentes seclores de la vida nacional {eslimulada en gran parte por
el conllicto). Como lodos sabemos, la politica econémeca de por si es un
condicionante primordial del consenso, razén por la cual algunos autores
argumenlan que su eficacia debe medirse también en funcién de su
conlribucién a la persuasién; es decir, en hacer que los comporiamientos
economicos se ajusten tendencialmente al proyecto que se trata de
implementar.?

En el caso de El Salvador, y debido a los elevados niveles de polari-
zacidn existentes, la politica econémica no sélo no ha sido capaz de cum-
plir con su funcién de persuasién, sino que incluso, se ha converlido mu-
chas veces en un elemento mas de confrontacién. Esto es precisamente
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uno de los factores que explican el poco éxito alcanzado en lerminos
econémicos en el periodo de crisis. Cierlamente, y en el marco general
que impone la guerra y la crisis social, la politica econémica se ha
converlido en un campo de lucha, en donde la discusién seria y objeliva
sobre los problemas econémicos y sociales del pais, ha sido desplazada
por confrontaciones ideolégicas, las mas de las veces antagénicas.

En este conlexio, por muy bien disefiada técnicamente que estén las
polilicas, éstas generalmente no alcanzan los objetivos y melas para las
gue fueron pensadas, y en algunos casos, hasta arrojan resultados
contrarios. Esto se debe a que los diferentes agentes econdmicos y so-
ciales no solo no responden de acuerdo a los comporlamientos es-
perados, sino que muchas veces actuan en sentido contrario. En este
caso, las posibilidades de la polilica econdmica se reducen suslan-
cialmente.

Un elemento adicional que a partir de 1984 ha contribuido a hacer de la
politica econdmica un elemenio mas de confronlacién ha sido la falta de
alinidad polilica de diversos seclores con el aciual gobierno, espe-
ciaimente de algunos de la empresa privada. Esta situacién, se ha
lraducido en la practica en una confrontacion permanente, ko cual a la
vez que ha reducido las posibilidades de éxito y los margenes de accion
de la polilica econémica, ha convertido a ésta en un campe privilegiado
de confroniacién enire ambos seclores.

I.3. El sector externo como el princlpal limite al crecimiento econd-
micoy el principal punto critico de la politica econémica

Al igual que el resto de las economias cenrtroamericanas, la salva-
dorefia se caracteriza por su extremada dependencia lecholdgica. Los
bienes intermedios (materia prima, produclos semi-procesados, pelré-
leo, fertilizanles, el¢.) junto a los bienes de capital, representaron en
promedio mas del 70 por ciento de las importaciones lotales para el perio-
do 1980-1987. (ver cuadro No. 3)

Cuadro No. 3
El Salvador: Claslficacléon econémica da las Importaclones (C.LF.)
(Porceniaje distribucién por categorias)

Programa. BCR

1980 (1987 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 1986 1987
Total de importa-
ciones (CIF) 100.0 |100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 |100.0 100.0 100.0
Bienes de consumo 319|307 305 294 | 283 | 269 24.4 243
Bienes deintermedios| 566 | 578 | 592 | 59.7 | 58.2 | 56.7 57.7 521
Bienes de capital M"M7{116] 116 117 ]| 135 | 164 179 23.5
Fuente: BCR.
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Por esta razén, las posibilidades de lograr un crecimiento econdmico
depende de la capacidad que tiene el pais de imporiar. En realidad y tal
como puede observarse en el Cuadro No. 4 cada vez que la economia
crece, necesita de un nivel de importaciones mayor que el crecimiento
del producto, lo cual como veremos en seguida, se convierte en una
seria limitacidn a la balanza de pagos, y al crecimignto econdmico.

Cuadro No. 4
El Salvador: Crecimliento promedio por periodos
de las Importaciones de blenes y del PIB 1962-1987

{En porcenlajes)

Periodo Tasa de crecimierto Tasa de crecimiento

realdel PIB de las imporiaciones
1962-1967 6.3 124
1967-1972 4.0 43
1972-1977 5.4 278
1977-1982 -3.7 -16
1982-1987 1.6 16.3

Fuente: Elaborado en base a dalos del Banco Central de Reserva.

Dado el grado de relaliva rigidez que preseman las exportaciones
salvadorefias, asi como su drastica reduccién ocurrida en el perlodo de
crisis, lo cual se ha traducido en déficil de la cuenta comercial, el sector
exierno se convierle sin duda, en el principal limite a cualquier esfuerzo
encaminado a lograr una verdadera reaclivacién de la economia salva-
dorefia.

Por la imporlancia que este punlo tiene en terminos de polilica
econdmica, es necesario estudiar que es lo que ha pasado en el sector
externo duranie los Ultimos afios.

Sin duda, el indicador mas evidente del grave problema que presenia
la economia salvadorefia en su seclor externo, es el déticit creciente

registrado en la cuenta comercial de 1a balanza de pagos (Ver cuadro No.
5). :

Dicha cuenta, que en 1973 mostré un superdvit de US § 92.2 millones,
posleriormente se fue deteriorando hasta registrar un déficit record de.
US $ 402.6 millones en 1987.

Como puede observarse, dicho comporlamiento se explica basica-
mente porla evolucidn mostrada por las exporaciones, las cuales a par-
lir de 1980 experimentan una caida pronunciada, a tal grado que su valor
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Cuadro No. 5
El Salvador: Balanza comerclal, perfodo 1979-1887
(En millones de délares)

n @
1970 1960 1981 1882 {983 1984 1985 1986 1967

|. Exportaciones de bienes

(FOB) 11313 10736 796.7 €095 7579 7259 €951 7549 5727
+Cald 675.2 6152 4526 4026 438.2 4439 4579 5301 3473
+ Algodon 846 848 536 452 554 91 200 45 23
= Azlcar 26.8 134 148 159 401 259 232 2583 129
+ Camarén 123 128 160 182 117 202 98 7.0 205

» No tradicionales al MCCA 2666 2958 2065 1742 1649 1572 957 910 1111
+ No Iradicionales al resto

del mundo 658 518 532 434 476 696 795 780 794
II. importaciones de bienes

[CIF) 10391 9617 9846 08568 0928 9775 9614 9349 9753
lll. Balanza comercial (I - If) 922 1119-187.9-1573 - 1349 -251.6 - 266.3 - 180.0 - 4026

(1) Cifras preliminares ajustadas con datos de INCAFE, COPAL e INAZUCAR.
(2) Cilras proyecladas,

en 1987 fue la mitad de lo obtenido en 1979. Las imporaciones por su
pare, como producio del aumento en su valor unitario y del elevado
componente importado con el que opera el aparato produclivo salva-
dorefio, han permanecido en el periodo de crisis en niveles relativamente
alios, disminuyendo en una proporcién menor al de las exporlaciones, lo
cual también ha contribuido a acentuar la brecha de la cuenta comercial.

Hasla hoy, dicha siluacién en el seclor externo ha podido ser mante-
nida gracias a la ayuda norleamericana y a los ingresos en concepto de
remesas familiares. Esto, como se ha sefialado muchas veces, ha pos-
tergado la necesidad de realizar ajusies, el cual, es sin duda inesca-
pable.10

La gravedad del desequilibrio externo, y la dificultad de reducirlo
signlicativamenle en el corlo plazo, convierte al seclor externo en el
principal limite a cualquier esfuerzo de reactivacién econémica. A su
vez, y como veremos en seguida, es lambién el principal "punto ¢ritico"
en cuanlo al disefio y manejo de la politica econdmica debide a que
algunas de ias principales politicas que generalmene se adoptan para
reducirlo, aclian muchas veces en senlido contrario a los esfuerzos de
estabilizacion.

Como veiamos en la parle referente a las repercusiones del conflicto
sobre la inflacion, ésta tiene un limite que imposibilita reducirla signi-
ficativamente de los niveles acluales. En este conlexio, la polilica eco-
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némica tiene que manejarse prudeniementie, de manera de manienerla en
tales limites.

Es decir, la politica econémica liene que buscar un minimo de es-
1abilizacién, lo cual, obviamente requiere un manejo cuidadoso de ésla,
ya que de lo conlrario la inflacion rapidamente puede escapar de conlrol.

Es precisamente esta necesidad de mantener un nivel minimo de
eslabilizacién, el principal elemento condicionanle a cualquier programa
de ajuste lendiente a superar el desequilibrio del sextor exlerno, y esto
es asi debido a que si bien la s politicas de ajuste —orienladas a reducir
el desequilibrio externo—, y las politicas de estabilizacién, —dirigidas a
disminuir 1a inflacién—, son compalibles enire si en algunos aspectos,
como es el caso de la necesidad de conirolar la expansién de la demanda
agregada; también puede presentar contradicciones en otros, como por
ejemplo, cuando para reducir el déficit exierno se opia por medidas como
la devaluacion, haciendo de esla manera mas dilicil —y a veces hasla
imposible— la estabilizacién debido a su efeclo alcisla sobre los costos.

Este es precisamente el caso salvadorefio. Tal y como algunos eslu-
dios han sefialado!!, uno de los principales elementos que explican la
inflacién en los ultimos afios, es el proceso de devaluacion que se inicid
a partir de mediados de 1982 y que culmind ¢on la unilicacion del tipo de
cambio en enero de 1986.

De hecho, este proceso puso presién sobre los precios de dos ma-
neras. Por una parte, debido a su impacto en los coslos de produccidén y
por otra, como consecuencia del reforzamienlo de las expeclativas in-
flacionarias, las cuales, en el caso de El Salvader, son uno de los prin-
cipales factores propagadores de la inflacién.

Debido a lo anterior, y en términos de manejo de la polilica econémica,
la necesidad de maniener niveles minimos de estabilizacién es el prin-
cipal elemento a considerar para el disefic de ajusie requerido. De hecho,
cualquier paquete de medidas de ajusie liene que evaluarse en funcién
de su impacto sobre el nivel de precios internos, ya que solo asi pueden
visualizarse los limites del ajuste.

Las implicaciones que ésio liene para la polilica econdémica son
evidenies: la posibilidad de avanzar en un proceso de reactivacién eco-
némica supcone la superacion del desequilibrio externo, no obstante, y
dehido a la estructura preseniada por el seclor externo, asi como el
limite al ajuste que impone la necesidad de asegurar un minimo de
estabilizacién, los margenes de la politica en este campo son realmente,
estrechos. Dicho en olras palabras, las posibilidades de lograr creci-
mienlo y estabilidad de precios dependen, en el caso de El Salvador, de
la forma en que se enfrente el desequilibrio externo. Dado que las me-
didas tradicionales que generalmente se utilizan para su superacion en-
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tran en contradiccién con los objelivos de estabilizacion, el desequilibrio
externo, se convierte en el principal punto crilico en el manejo y el disefio
de la polilica econémica de El Salvador.

11.4. El limHe a la politica econdmica derivado de la alta dependencla
de la ayuda externa

Para nadie es un secreto la alla dependencia de la economia salva-
dorefa de la ayuda externa, y particulartmente de la proporcionada por el
gobierno de los Estados Unidos a lravés de la Agencia para el desarroflo
Inlernacional (AlD). Como puede verse en el cuadro No. 6 dicha asis-
tencia alcanzé los US¢ 1.762.0 millones en el periodo 1983-1987.

Cuadro No. 6
Prestamos y donaclonesdela AID
{En millones de ddlares)

1983 | 1984 1985 | 1988! | 19872
"|. Prestamos nelos 86.1 818 69.1 55.4 365
1. Ingresos 97.6 | 1023 97.2 77.2 63.2
a Seclor piblice? 786 | 68.8 80.7 | 633 46.2
b. Banco Ceniral® 19.0 | 33s 18.5 13.9 17.0
2. Egresos 115 205 | 1841 21.8 26.7
a. Sector plblico? 1.1 1.1 | 16 1.1 a7
b. Banco Central 10.4 194 | 2865 207 23.0
"I, Donaciones 1622 | 1748 2009 | 210.4 3227
| 1. Asistencia para sl _
Desarrollo 12.2 1.7 246 30.6 345
2. Fondo de Asistencia
Econdmica 127.1 | 159.86 170.3 | 161.2 2336
a, Organiz. Rel. Agr. 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
b. Asislen, Rel. Agr. 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
c. Reslauracién transporle 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
d. Reslauracién Servicios
Publicos 5.6 12.6 31 25.4 23.0
e. Asist. Sect. Privado 120.0 | 135.0 160.0 | 130.0 | 204.0
f. Otros 1,5 12,0 7.2 58 6.6
3. PL-480 Titulo Il 22.9 12.0 7.6 73 7.9
i1 4. Otros desasires 0.0 0.3 0.0 as 46.7
- 5. Ajuste balanza de pagos 0.0 -8.8 -1.6 0.0 0.0
| IIl. Total asistencia neta 248.3 | 256.6 270.0 | 265.8 359.2

1. Cifras preliminares.
2. Cifras proyecladas
3 Excluye financiamiento a corto plazo.
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La ayuda externa ha jugado en sl pais un papel decisivo. En tanto ha
permitido contar con las divisas sulicientes para efecluar las importa-
ciones que requiere el aparato productivo local para su funcionamienlo,
no solo ha evitado el colapse de la economia salvaderefia, sino que
también ha posibililado |a postergacién del ajusie externo, el cual de otra
manera hubiera sido inevitable. Por olra parte, es esla ayuda la que ha
permitido al gobierno realizar algin tipo de inversion fisica, y darle un
mantenimiento minimo a la eslructura econdmica social.

En este conlexio, la ayuda externa en El Salvador ha dejado de ser un
elemento complementario al esfuerzo inlerno, y se ha converlido en parts
constiluyente y constitutiva del funcionamiento de la economia salva-
dorefia.

En realidad, la importancia de esta ayuda es tal, que sin ella la crisis
econdmica, y particularmente los desequilibrios inlernos y exiernos
estarian lotalmente luera de conirol. De hecho, la dependencia de la ayu-
da externa alcanza niveles tan allos, que una reduccidn sustancial de la
misma, puede provocar cambios fundamenlales en la estruclura eco-
némica y en el modelo politico.!2

Esta dependencia tan alta de la ayuda exlerna liene serias impli-
caciones en el manejo y el disefio de la polilica econdmica del pais. En
primer término, reduce considerablemente sus margenes de accion, ya
que dicha ayuda generalmenle viene acompafiada de loda una serie de
condicionalidades, las cuales no necesariamente coinciden con las prio-
ridades del gobierno y las necesidades del pais.

En cuanto al disefio de la politica econdmica, y concretamente el
eslablecimiento y logro de las metlas macroecondmicas, la dependencia
de la ayuda se hace evidenle. Cierlamente, las metas macroecondmicas
que se fijan para cada afio, se establecen en funcién del monlo de la
ayuda Qque se espera recibir, y la mayorla de las acciones que se
programan dependen de la agilidad y fluidez con que ésle ingrese.

Dicho de otro modo, todo el Programa Econdmico que se elabora para
cada afio depende de el monto y de la rapidez con que ingrese la ayuda.
Si por cualquier motivo ésle no ingresa segun la candelarizacién es-
lablecida, las posibilidades de alcanzar las metas propuestas se re-
ducen considerablemente.

I.5. El limite a la politica econdémica que Impone el poco conocl-
miento de larealldad que se qulere transformar

Como producto de la misma crisis econdmica y de las politicas y ac-
ciones implementadas, la estruclura econdmica salvadorefia ha expe-
rimentiado durante los Ullimos afios una serie de transformaciones que
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sin duda han provocado cambios en su funcionamiento y €n su com-
posicidn.

Desgraciadamente, y debido a la conjugacién de una serie de fac-
tores, el conocimiento que se tiene de dichas transformaciones es muy
limitado, o cual impesibilila disefiar las medidas acordes a la naturaleza
de los cambios ocurridos. En realidad, y debido a esta limitacion, el
disefic de polilicas especificas para sectores especificos resulla una
tarea sumamente dificil y compleja. De hecho, y debido al poco cono-
cimiento de la realidad econdémica salvadorefia, muchas politicas se di-
sefian en base a "percepciones” e “inluiciones,” lo cual, obviamenis,
limila sus posibilidades de éxito.

Por otra parle, y debido a esta limitacién, la politica econdmica que se
disefia se queda generalmente a un nivel demasiado agregado, re-
duciendo de esla manera su margen de accién, y provocando muchas ve-
ces resultados no buscados.

Por si esto fuera poco, y debido, a las especificidades que presenia la
economia, los enfoques tedricos tradicionales, asi come las recomen-
daciones de polilica que de ellos se derivan, son incapaces de dar res-
puesta a los grandes problemas que presenta el pais.

La conjugacidn de estos dos elementos; es decir, el poco cono-
cimiento de la realidad y la incapacidad de la teoria para dar cuenta de
esa realidad, hacen que hacer politica econdmica en El Salvador sea una
tarea realmente dificil, y que las posibilidades de lograr avances signi-
licalivos de la superacidn de la crisis se reduzcan significativamenle.

Algunas reflexlones finales

Los limites, dilemas y contradicciones que enfrenla la polilica eco-
némica en El Salvador, reflejan de una forma clara la complejidad y la
gravedad de la crisis que afecla el pais, y arrojan dos conclusiones
importantes. En primer lugar, el andlisis de las p&ginas precedentes
sugiere que dada la gravedad y complejidad de la crisis econdmica del
pais, su superacion tiene que ser necesariamente gradual. En segundo
termino, y es lo mas imporlanie, dada la naluraleza de los diversos
factores que intervienen en la configuracién de 1a crisis, y que limilan el
margen de accién de la politica econdmica, su superacion requiere ne-
cesariamente la participacién de todas las fuerzas sociales, politicas y
econémicas del pais. Y eslo es asl no sélo porque !a viabilidad de cual-
quier programa o esirategia asi lo exige, sino porque la remocién de
muchos de los obsiaculos que actualmente impiden avanzar en la
solucidn de la crisis son de orden politico, y pasan necesariamenie por la
discusién de que es lo que se quiera para un pais en el futuro.
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En este senlido, las posibilidades de superar la crisis econdmica del
pais estan en funcidn directa de los avances que se logren en el &mbito
polilico, y concretamente en la solucién del confliclo armado, y en los
esfuerzos encaminados a lograr un minimo de consenso alrededor de un
proyecto econémico.

Sélo dentro de este contexto la polilica econdrnica dejard de ser un
elemento de confrontacién y un instrumento de simple “adrinistracién”
de la actual crisis econdmica, para convertirse en lo que verdaderamente
debe ser, es decir, un inslrumento de cambio y transformacién y un
elemenlo que contribuya a lograr un mayor nivel de consenso nacional.

Solo asi la politica econémica estard en capacidad de superar los
limites, dilemas y contradicciones que enfrenia actualmente y gue por el
momento parecen insalvables.

NOTAS:
* Ponencia presentada en ol Encuentro de opciones de politica econdmica para El
Salvador, patrocinado por la Maestrla en polltica econdmica de la Universidad

Nacional de Costa Rica, sn mayo de 1988,

1. Taly como se ha sefialado, esle concaplo de politica ecandémica diliera del corriente,
limitado el manejo por parte del Estado de instrumentos considerados "econdmicos”
{precio, tasa de cambio e interes, moneda, elc.). Ver Corragio, J.L. "Economia y
pélitica en la transicién. Reflexiones sobre la Revolucién Sandinista™ en la transicién
dificil. Siglo Veintiuno, Editores, 1986, pag. 259.

2. Esto no significa que la crisis econdmica sea producto exclusivo de la guerra, ni que
en ¢l marco general que ésta impone no se puede realizar algin tipo de “admi-
nistracion” de la misma.

3. Dicha situacién se vid agravada por el terremolo del 10 de oclubre de 1986, que
alecté seriamente a la administracién publica. Actualmente, existen problemas de
abastecimiento de material basico. La falta de papelerla, material de oficina, etc., es
ya la regla en muchas depeondencias gubsmamentales.

4. Porel lado de los ingresos, la posibilidad de aumenlarlos suslancialmenie en 8l corto
plazo son muy limitadas, a menos que se recurra al aumento de los impuestos in-
directes, lo cual es improbable por las implicaciones polllicas que supone. La reciente
reforma tributaria (que alectd a los impuestos directos) cierra en el corto plazo las
posibilidades de actuar en esa vla, pese a que se puede avanzar mucho en este
campo mediante una reforma administrativa, y aunque ya se estin dando algunas
pasos al respecto, sus resultados se reflejaran mas bien en el mediano plazo.

5. Contrariamente a lo que se supone, el délicit liscal no parece ser el elemento
explicativo principal de la inllacién en El Salvador. En realidad, es la inflacién la que
en les Ulimos anos le ha puesto una enorme presidn al déficit liscal, ya que ha
significado para sl gobierno mayares erogaciones para adquirir la misma canlidad de
bienes y servicios. Para un enloque altarnativo de la inflacién, ver: Rivara C. Robarto.
La inflacién en El Salvador. Revista Econdmico-Social, afo 1, No. 1 Enero-febrero/B.

6. Este hecho ha sido sefialado ya por inslituciones como CEPAL y el BID, y es lo que
explica en parte el dinamismo masirado por la inversién privada, la cual crecid en el
perlode 1984-1987 a una tasa promedio anual del 15.0%.

7. A partir del dltimo trimestre de 1987, la guerrilla comenzé a desarrollar una nueva
esirategia de sabolaje a la economfa, consistente en la destruccion Msica de plan-
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taciones, instalaciones, haciendas ganaderas, eic. A octms ahuras muchas ins-
talaciones agricolas han sido destruidas, centenargs de cabezas do ganado sacri-
ficadas y muchas plantaciones egricolas (especialments de calé) han sido gue-
madas.

Sin duda, el sabotsje al sistemna eléctrico reallzade por la guenilla es una de las
accionas que mas afecta la sconomla del pals. Ademas de los efectos en la indus-
tria, los dafios en el comercio, los servicios y el transports son también significativas.

Ver Coraggio. Op. cit. pag. 260.

Ver Pleitez W. y Segovia A. Loe electos de una devaluacién en la Economla Sal-
vadorefia en el marco de un proceso de Estabilizacién y Reactivacién. Revista
Presencia, afio, No. 2, 1988,

Var Rivera, R. op. cit.

Ver Envio, afto 5, No. 55-56 enero/febraro 1986.

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana José Simeo6n Cafas



	page-0004_2R
	page-0005_1L
	page-0005_2R
	page-0006_1L
	page-0006_2R
	page-0007_1L
	page-0007_2R
	page-0008_1L
	page-0008_2R
	page-0009_1L
	page-0009_2R
	page-0010_1L
	page-0010_2R
	page-0011_1L
	page-0011_2R
	page-0012_1L
	page-0012_2R
	page-0013_1L



