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EL SALVADOR

MEMORANDO ECONOMICO SOBRE EL PAIS

1. INTRODUCCION

1.1 El ultimo Memorando Economico sobre el Pais (MEP) para El Salvador se completd en 1995.
En dicho Memorando se revisaron los obstaculos que interferian con un crecimiento econémico mas
rapido en el pais y se proponia un programa de accién para pasar a una nueva etapa de desarrollo. Sin
embargo, los afios posteriores al Memorando fueron testigos de una drastica desaceleracion del
crecimiento del PIB: este crecimiento, que habia promediado casi un 6% anual en 1990-1995, fue
inferior al 3% anual en el periodo 1996-2001. La desaceleracion en el crecimiento se reflejo
directamente en la evoluciéon de la pobreza, que después de haber disminuido 12 puntos porcentuales
en la primera mitad del decenio, bajo s6lo 6 puntos porcentuales en la segunda mitad.

1.2 Esta reduccién en las tasas de crecimiento se produjo a pesar de la impresionante
transformacion econdmica y las prudente politicas macroecondmicas aplicadas en el pais. En el
decenio pasado, los gobiernos sucesivos habian realizado importantes esfuerzos de estabilizacion y
modernizacion. Las reformas estructurales incluyeron la liberalizacion del comercio, el
fortalecimiento y reprivatizacion del sector financiero y de otras empresas estatales, una reforma
tributaria general, la reforma del sistema de pensiones y mejoras en el ambito competitivo para la
inversion privada. La Heritage Fundation clasifico a El Salvador en el primer lugar de los paises
latinoamericanos en términos de las reformas implementadas para liberar el mercado y como uno de
los mas libres del mundo en el afio 2000. En otras palabras, El Salvador es un pais que ha aplicado
tantas politicas buenas como ha sido posible (estando siempre en los lugares mas altos de las
clasificaciones de Politicas Nacionales y Evaluacion Institucional del Banco Mundial), que tiene una
capacidad institucional relativamente buena, y que a pesar de ello el crecimiento no solo no ha tenido
un despegue, sino ha sufrido una desaceleracion significativa que ha sido paralela a la mencionada
transformacion.

1.3 En vista de lo anterior, tanto el Gobierno como el Banco han manifestado la necesidad de
explorar la experiencia de crecimiento en El Salvador. Durante los trabajos preparativos de la
Estrategia de Asistencia para el Pais (EAP) en 2001, el Banco reconocié que no se comprendia
adecuadamente la evolucion del crecimiento después de 1995 y, mas generalmente, la experiencia de
crecimiento salvadorefia. Por su parte, el Gobierno también admite que la desaceleracion del
crecimiento paralela a la aplicacion de un programa de reformas sumamente exitoso plantea
numerosas interrogantes. Reconociendo este vacio, la EAP de 2001 propuso llevar a cabo un trabajo
analitico que pudiera (i) explicar las caracteristicas principales de la experiencia de crecimiento
salvadorefia durante los afios 1990 y (ii) explorar las medias alternativas que pudieran conducir a un
mayor crecimiento econémico.

1.4 Este informe consta de dos volimenes. El presente volumen, que resume las principales
conclusiones que surgieron de seis estudios preparados para el MEP, y un volumen acompafiante (El
Salvador CEM: Background Studies) que contiene esos estudios. Cada capitulo del volumen
acompafiante es independiente en gran medida, por lo que los lectores que deseen profundizar su
comprension de un tema particular analizado en este informe pueden concentrarse en el capitulo
especifico y obviar el resto del material de dicho volumen.

1.5 El primer estudio del MEP resefia la experiencia salvadorefia en los afios 1990 y evalua el
progreso en areas que el MEP de 1995 identifico como prioritarias. El segundo estudio mira mas



hacia adelante y se concentra en reducir el conjunto de posibles fuentes de crecimiento a aquellas
areas que posiblemente tengan un impacto mayor en las perspectivas de crecimiento futuro. Con este
fin, el capitulo utiliza los resultados de un reciente Estudio Regional sobre Crecimiento en América
Latina para situar la experiencia salvadorena en un marco comparativo mdas amplio. Esto se
complementa con una resefia de las implicaciones para El Salvador que surgen del Informe de
Competitividad Mundial (GCR, por su sigla en inglés), el cual se concentra en los factores
microeconomicos determinantes del desarrollo. Basados en los hallazgos presentados en ese estudio,
cuatro documentos mds investigan cada una de estas areas prioritarias. El tercer documento del
informe examina las condiciones para las inversiones en El Salvador, un asunto incluso mas
pertinente cuando se tienen en cuenta las bajas tasas de inversion que caracterizan al pais. El cuarto
estudio analiza no tanto la acumulacion de los factores, sino mdas bien la productividad de estos
factores. En este sentido, el capitulo estudia la eficiencia del sistema de innovacion nacional
salvadorefo e identifica algunos de los principales obstaculos que impiden lograr mejores resultados.
El informe también trata el comercio internacional. Mas alld de la importancia de expandir el
comercio en una economia pequefla como la de El Salvador, el anuncio de inicios de 2002 de que
EE.UU. negociaria un Tratado de Libre Comercio con los paises de Centroamérica (CAFTA, por sus
siglas en inglés) hace mas necesario comprender mejor las oportunidades econdémicas y los desafios
que implicard el CAFTA. Un estudio final sigue la pista de otro Estudio Regional de la Region para
América Latina del Banco Mundial llevado a cabo en 2003, Closing the Gap in Education and
Technology (Cerrando la brecha en educacion y tecnologia) y se concentra en la formacion de capital
humano en El Salvador.

2. EL SALVADOR DURANTE LOS ANOS 1990
El Memorando Economico sobre el Pais de 1995

2.1 El Memorando Econémico mas reciente para El Salvador se completdé en 1995. Se prepar6
como apoyo a los esfuerzos gubernamentales por lograr un mayor crecimiento equitativo mediante la
rapida transformacion de las politicas economicas y de esta manera aumentar la competitividad en el
mercado mundial y hacer frente a los retos de la globalizacion. El informe reconocié los formidables
logros alcanzados por El Salvador durante la primera mitad de los afios 1990, incluido el término de
la guerra civil, la consolidacion de la democracia, la aplicacion de una estrategia econémica coherente
que condujo a la estabilizacion de la economia y la reactivacion del crecimiento, y la lucha
sistematica contra la pobreza emprendida por los gobiernos sucesivos. El PIB per capita, que habia
descendido en promedio cerca de un 3% por afio durante los afios 1980, crecid casi un 4% anual entre
1990 y 1995, periodo en que los niveles de pobreza descendieron de aproximadamente 60% a menos
de 50%. Sin embargo, a pesar de este impresionante desempefio, los niveles reales del PIB per cépita
a mediados de los afios 1990 aun seguian por debajo de las cifras anteriores a la guerra y en este
respecto, era obvio que se requeria un crecimiento economico incluso mds rapido para aliviar la
pobreza y consolidar la paz.

2.2 Con el fin de identificar los obstaculos que se interponian a un crecimiento mas acelerado, el
MEP llevo a cabo una comparacion con las economias de Asia Oriental, que tenian un récord de
crecimiento impresionante (casi 8% anual como promedio desde 1961 hasta 1995) y fueron un
ejemplo de desarrollo hasta finales de la década de los noventa. Esta comparacion indic6 que para
acelerar el crecimiento en El Salvador habia que concentrarse en aumentar el capital fisico y humano,
incrementar la orientacion hacia el exterior y elevar la eficiencia de los factores productivos (o sea,
aumentar la productividad total de los factores).

2.3 La tasa de ahorro. Desde un punto de vista tedrico, un incremento en la tasa de ahorro
aumentaria las perspectivas de crecimiento en el futuro de una manera tempoml de acuerdo con los
modelos neocldsicos de crecimiento y de manera permanente de acuerdo con la bibliografia sobre el
crecimiento endogeno. En este sentido, y no obstante los avances de principios de los afios 1990, El
Salvador seguia mostrando niveles de inversion y ahorro relativamente bajos a mediados de los afios



1990: el Ahorro Bruto Interno (aunque similar al promedio latinoamericano) estaba muy por debajo
del ahorro de los paises de Asia Oriental (16% del PIB frente a 36% del PIB como promedio en 1990-
1995). Los bajos niveles de ahorro e inversion se atribuyeron al impacto de la guerra civil y a un
entorno macroecondmico muy regulado y distorsionador durante los anos 1980, factores que
aumentaron los costos y el riesgo de hacer negocios. Se estimé que el bajo nivel del ahorro interno era
el resultado de un ahorro publico inadecuado, un aumento del consumo privado alimentado por las
remesas y la falta de oportunidades para el ahorro financiero.

2.4 Recomendaciones del MEP. Para enfrentar esta limitacion el MEP de 1995 recomendd una
seriec de medidas economicas que incluian: (i) aumentar la profundidad y eficiencia del sector
financiero, (ii) reformar el sistema de seguridad social pasando de un sistema de régimen de pagos
con cargo a los ingresos corrientes a uno de capitalizacion, (iii) aumentar el ahorro publico mediante
la ampliacion de la base imponible, el fortalecimiento de la administracion tributaria y el
reforzamiento del cumplimiento y (iv) modernizar el sector publico para mejorar la eficiencia.

2.5 Progreso alcanzado después del MEP: significativo en el frente politico, pero con poco
impacto en las tasas de ahorro. A pesar del avance en las reformas propuestas en el MEP (reforma de
la seguridad social, aumento del IVA de 10 a 13% en 1995, mejoras sustanciales en la supervision del
sector financiero), los niveles de ahorro e inversidn no aumentaron después de 1995. El nivel maximo
de inversion se alcanzo en 1995 y desde entonces ha descendido. La tasa de inversion promedio en
1990-1995 fue de 168% del PIB, aproximadamente medio punto porcentual mas que en el periodo
1996-2001, y el ahorro nacional ha seguido muy de cerca esta evolucion.

2.6 El capital humano. Una mano de obra educada y calificada, unido a mercados laborales
eficientes y flexibles, son condiciones primordiales para el crecimiento. La importancia del capital
humano no sélo resulta de su papel directo como factor de produccion, sino también porque la
educacion y el capital humano pueden servir como complemento de otros factores, determinan la tasa
de innovacion tecnoldgica y facilitan la absorcion de tecnologias. Por consiguiente, no debe
sorprender que en el MEP de 1995 se encuentren muchas referencias a la importancia del capital
humano (y especialmente de la educacion) para un crecimiento sostenido. Ademas, a mediados de la
década de los noventa El Salvador se caracterizaba por (i) una baja reserva de capital humano (Asia
Oriental tenia una media de 1.75 afios mas de educacion), (ii) bajas tasas de matricula primaria
(aproximadamente 80% en El Salvador frente a mas de 100% en Asia) y (iii) una baja calidad de la
educacion como lo evidenciaban las altas tasas de desercion y repeticion. Estas limitaciones se
consideraron criticas dado el objetivo gubernamental de lograr un pais avanzado tecnolégicamente, lo
cual requeriria una fuerza laboral instruida y flexible.

2.7 Recomendaciones del MEP. Las recomendaciones del MEP de 1995 en esta area tuvieron en
cuenta los mercados laborales relativamente competitivos de El Salvador y se concentraron en
aumentar las capacidades y la productividad de la fuerza de trabajo. Los aspectos que debian
abordarse eran: (i) garantizar una creciente disponibilidad de mano de obra calificada a través de
reformas educativas, (ii) aumentar la productividad del capital social del pais existente en esa fecha
prestando respaldo a los esfuerzos privados por desarrollar una politica de capacitacion activa e
integral y (iii) contribuir a la calidad y la eficiencia de la oferta laboral a través de reformas en el
sector de la salud.

2.8 Progreso alcanzado después del MEP: significativo. Como resultado de la alta prioridad
que gobiernos sucesivos han asignado al sector educacion, los progresos en este ambito han sido
importantes en el pais. El Plan de Reforma de 10 afios (1995-2005) acordado en El Salvador se
concentr6 en ampliar la cobertura (tanto primaria como secundaria), mejorar la calidad y aumentar la
eficiencia, especialmente a través del muy exitoso programa EDUCO. Como resultado de estos
esfuerzos, la tasa de matricula bruta en la educacion basica aumentd de 83% en 1992 a mas de 100%
en 2001. Las tasas de matricula neta para la escuela primaria también se incrementaron en
aproximadamente 12 puntos porcentuales durante los afios 1990, llegando a aproximadamente 82%
en la actualidad. El numero promedio de afios de educacion aumentd de 7.5 a principios de los afios



1990 a mas de 8 afios en la actualidad y la tasa de analfabetismo del grupo de 15 a 24 afios de edad
disminuyd de 16% a 11% en el mismo periodo. En cuanto a calidad, la tasa de repeticion en la
educacion primaria se redujo de 8% a 7.5% y la perseverancia hasta quinto grado aumentd de 58% a
77% durante el decenio de 1990.

2.9 La infraestructura. La infraestructura puede incidir directamente en la funcién productiva de
un pais, mejorar la productividad total de los factores (PTF) y estimular la inversion privada. En este
respecto, se consideré que las deficiencias en la calidad y cantidad de la infraestructura eran
obstaculos para el crecimiento del sector privado a mediados de los afios 1990. Esto fue en parte
resultado de la guerra, visto que las instalaciones de infraestructura fueron uno de los objetivos de la
guerrilla, pero también del escaso desarrollo y la falta de mantenimiento. Como resultado, la
capacidad de generacion de electricidad de El Salvador era aproximadamente un tercio de la de Asia
Oriental (3.4 kt frente a 9.7 kt per capita de equivalente de petrdleo en 1990-1995), mientras que el
nimero de lineas telefonicas instaladas era un 20% inferior a la de Asia Oriental (35 por cada 1,000
habitantes frente a 235 por cada 1,000 habitantes).

2.10  Recomendaciones del MEP. Para poder desarrollar de pleno el potencial del pais, el MEP
hizo hincapi¢ en la necesidad de ampliar y modernizar la infraestructura de servicios publicos. Esto
exigiria: (i) revisar el marco legal basico, (ii) reformar las estructuras de mercado dentro del sector,
(iii) especificar el papel financiero del gobierno, (iv) promover la participacion del sector privado y
(v) crear mecanismos reguladores apropiados.

2.11 Progreso alcanzado después del MEP: heterogéneo. La situacion del sector de
infraestructura salvadorefio es heterogénea. En telecomunicaciones y electricidad, las condiciones
mejoraron significativamente en los ultimos afios. El numero de lineas telefonicas instaladas casi se
ha triplicado en este decenio hasta alcanzar 100 por cada mil habitantes, mientras que la produccion
energética comercial se ha incrementado en casi 20% en esta década. Estos avances se pueden
explicar en parte por la privatizacion de la compafiia de telecomunicaciones y la creacion de un
mercado competitivo, asi como por la privatizacion de la distribucion de energia eléctrica y de dos
plantas termoeléctricas. Ademas, se ha progresado significativamente en establecer modernos
sistemas reguladores en ambos sectores poniendo a El Salvador en el grupo de cabeza de la region.
Sin embargo, la situacion de los puertos y carreteras aun es deficiente. So6lo estd pavimentado
aproximadamente el 20% de las carreteras y entre las no pavimentadas, solo 8% esta en buenas
condiciones. En puertos, la situacion también se caracteriza por una alta ineficiencia y la falta de una
infraestructura adecuada. Como ejemplo las instalaciones no admiten el uso de contenedores.

2.12  La apertura al comercio internacional. La literatura econdémica contiene numerosas pruebas
acerca de los efectos positivos del comercio en el crecimiento. En este sentido, la base de exportacion
de El Salvador ascendente a 8% del PIB en 1995 (10% del PIB, si se incluyen las exportaciones de
magquila netas y 15% del PIB incluidas las exportaciones brutas de maquila) parece muy limitada. Los
volimenes comerciales (definidos como la relacion de las exportaciones mas las importaciones con el
PIB) de El Salvador a principios de los afios 1990 fueron aproximadamente el 10% de las de
Singapur, 20% de las de Hong Kong y 50% de las de Tailandia. Asimismo, mas del 50% de las
exportaciones no-maquila provinieron de los sectores primarios sujetos a fuertes cambios de precio.

2.13 Recomendaciones del MEP. Para impulsar un crecimiento del sector privado orientado hacia
el exterior, el MEP sugirié ampliar la respuesta de la oferta exportadora y con este fin: (i) profundizar
y mantener la liberalizacion del comercio mediante el cambio hacia una tasa arancelaria uniforme y la
eliminacion de las barreras administrativas que regulan los flujos de importacion, (i) eliminar los
obstaculos normativos e institucionales que impiden la expansion comercial (gastos y procedimientos
administrativos relacionados con las importaciones y las exportaciones), (iii) continuar fortaleciendo
las capacidades de negociacion comercial y (iv) mejorar los mecanismos de consulta entre las
empresas y el Gobierno.



2.14  Progreso alcanzado después del MEP: significativo. Las exportaciones de mercancias
tuvieron avances significativos y aumentaron de aproximadamente 15% del PIB (incluidas las
exportaciones brutas de maquila) en 1995 a mas de 21% en el afio 2001. Es verdad que este
incremento es mds modesto si se tiene en aienta la evolucion de las exportaciones incluyentes de las
exportaciones netas de maquila (las exportaciones habrian aumentado de 10% en 1995 a
aproximadamente 13% en 2001) y ain mas modesto cuando se excluye totalmente la maquila, en
cuyo caso las exportaciones se habrian mantenido basicamente constantes desde mediados de los afios
1990. De esta forma, la principal fuerza motriz tras los logros en la expansion de la base exportadora
es la evolucion de la maquila, que ha aumentado de menos del 7% del PIB en 1995 a 12% en 2001 en
términos brutos y de 2% del PIB en 1995 a 4% del PIB en 2001 en términos netos. Sin embargo, la
imagen cambia cuando tenemos en cuenta la evolucion negativa de los precios de exportacion de los
productos salvadorefios en la segunda mitad de los afios 1990 y nos concentramos en los volimenes:
al realizar ajustes por los cambios de precio, la proporcion de las mercancias de exportacion respecto
del PIB también ha aumentado en la segunda mitad de la década de los noventa, de aproximadamente
8.5% del PIB en 1995 a mas de 14% del PIB en la actualidad. Otra area donde el avance ha sido
significativo corresponde a la dependencia de las exportaciones de los productos bdsicos, que a
principios y mediados de los afios 1990 representaban aproximadamente el 50% de las exportaciones
y ahora representan aproximadamente el 16%. Podria plantearse que esta baja proporcion de los
productos basicos en 2001 se debe al bajo precio de varios productos importantes como el café y el
azuicar, pero incluso si se consideran las exportaciones en términos reales, es posible observar una
trayectoria descendente similar para la participacion de los productos basicos entre principios de los
afios 1990 y la actualidad (50% a principios de los afios 1990, 36% en 1995 y 18% en 2001).

2.15 La productividad total de los factores. La literatura reciente sobre el crecimiento hace
hincapié¢ en la importancia de la productividad total de los factores (PTF) para el crecimiento, en el
sentido de que los cambios en el crecimiento del PIB parecen estar impulsados mas por el crecimiento
de la PTF y menos por la acumulacion de los factores. Las estimaciones de la PTF para El Salvador'
indicarian un aporte negativo al crecimiento en cada una de las tres décadas de 1960 a 1990. Mas que
el reflejo de un retroceso tecnologico, esto podria indicar que la eficiencia de la economia decay6 de
manera general en ese periodo. En comparacion con las economias de Asia Oriental, que en los afios
1960-1990 experimentaron tasas de crecimiento de la PTF de mas & 2% anual como promedio, el
crecimiento de la PTF de El Salvador fue extremadamente bajo.

2.16 Recomendaciones del MEP. El MEP recomendd tomar las siguientes medidas para mejorar
la competitividad: (i) asignar los recursos de manera eficiente (a través de mecanismos de mercado)
en el mercado laboral, mercado de capitales y el comercio internacional, (ii) facilitar los esfuerzos del
sector privado para acceder a las tecnologias y ampliar su capacidad de adaptarse a ellas y (iii)
mejorar el sector juridico ynormativo para garantizar los derechos de propiedad, mejorar el derecho
contractual, facilitar la entrada y salida de compafiias, fortalecer la competencia y mejorar la
previsibilidad y velocidad de la resolucion de conflictos.

2.17  Progreso alcanzado después del MEP: heterogéneo. La PTF tuvo una recuperacion en los
aflos 1990. Con el crecimiento de 4.56% alcanzado entre 1991-2000, el 2% de aumento en el capital y
el 1.64% de ajuste anual en la fuerza laboral como promedio, la PTF de El Salvador se estimaria en
0.88%. Si bien reducida, colocaria la productividad de El Salvador ligeramente por encima de la
media de la region. Sin embargo, estos resultados no deberian sorprender si se tiene en cuenta el
conflicto armado de los afios 1980. No obstante, una mirada mas cercana a la evolucion de la PTF en
los afios 1990 revela que los logros en esta materia observados durante la década se debieron a los
avances logrados en los primeros afios de ese periodo. El crecimiento de la PTF promedié 2.4% entre
1991 y 1995, pero descendié un 0.7% anual en promedio entre 1996 y 2000. Dicho de otro modo, en

! Las estimaciones de la PTF estan ajustadas por la calidad de la mano de obra asociada con los aumentos
alcanzados en los niveles de instruccion. Cuando no se realiza este tipo de ajuste, los afios 1960 mostrarian tasas
de crecimiento de la PTF positivas, pero los afios 1970 y 1980 seguirian teniendo tasas de crecimiento
negativas.



la segunda mitad de los afios noventa no se pudieron mantener los logros observados en los afios
inmediatamente posteriores al conflicto.

La desaceleracion posterior a 1995

2.18 A pesar del progreso alcanzado en algunas areas identificadas como obstaculos en 1995,
especialmente en capital humano y en expansion de la base exportable, después de 1995 no se
materializaron las buenas intenciones del MEP de 1995 en términos de llevar a El Salvador a una
nueva etapa de desarrollo caracterizada por un crecimiento mas rapido. De hecho, el crecimiento ni
siquiera se mantuvo a niveles comparables: la tasa de crecimiento promedio de 1996-2000 fue
aproximadamente la mitad de la alcanzada en 1990-1995 y el ingreso per capita, que habia estado
aumentando en casi 4% durante la primera mitad de los afios 1990, promedié menos de 1% anual en
el periodo posterior a 1995. En el contexto latinoamericano, la desaceleracion del crecimiento de El
Salvador también es notable. Si bien el crecimiento medio latinoamericano también descendi6 entre la
primera y la segunda mitad de la década, la magnitud de dicha desaceleracion (de aproximadamente
un cuarto de punto porcentual para el crecimiento PIB) no es comparable. Ademas, cuando se
considera el principal socio comercial de El Salvador (EE.UU), se observa que el descenso del
crecimiento de El Salvador tuvo lugar en un entorno externo que no se puede catalogar como
negativo: en Estados Unidos, el crecimiento aumentd de aproximadamente 2.3% anual en los afios
1990-1995 a aproximadamente 3.7% anual como promedio en los afios 1996-2001.

Evolucion de la pobreza

2.19 La desaceleracion del crecimiento durante la segunda mitad de los afios 1990 influye
significativamente en la fecha en que el pais alcanzara de nuevo los niveles de ingreso per capita real
y la velocidad de reduccion de la pobreza de la época anterior al conflicto. En 2001, el ingreso per
capita de El Salvador llegé al nivel de 1974 o aproximadamente un 12% por debajo de su nivel
maximo (en 1978). De acuerdo con las tendencias actuales, El Salvador alcanzara su nivel de ingreso
per capita de 1978 en el afio 2015, mientras que de acuerdo con las tendencias anteriores a 1995, lo
deberia haber alcanzado en 1999.

2.20  Un reflejo de la desaceleracion del crecimiento es la caida en los niveles de pobreza. La
primera mitad de los afios 1990 fue testigo de un descenso de 12 puntos porcentuales en la pobreza,
pero esta tasa disminuy6 a la mitad entre 1995 y 2000 y la polreza descendid solo en 6 puntos
porcentuales en ese periodo. En este respecto, si la tasa del crecimiento per capita promedio
observada durante 1990-1995 se hubiera mantenido después de 1995, la proporcion de hogares que
viven en la pobreza habria descendido aproximadamente en 4 puntos porcentuales, equivalente a unas
250,000 personas.

2.21  En este contexto surge una segunda cuestion: en que grado se han beneficiado los pobres del
proceso de crecimiento de El Salvador. Es decir, en que grado el proceso de aecimiento ha estado
acompailado de cambios progresivos, neutros o regresivos en la distribucion del ingreso.
Analiticamente, una identidad vincula el crecimiento de los ingresos, los cambios en la distribucion
de dichos ingresos y la reduccion de la pobreza. En general, para un pais y periodo de tiempo dados,
el impacto del crecimiento sobre la reduccion de la pobreza aumentara si estd acompafiado de
cambios de distribucion progresivos y disminuira si estd acompafiado de cambios regresivos. De esta
forma, para una experiencia de crecimiento dada, se puede evaluar el grado en el que los pobres se
han beneficiado examinando la evolucion de la desigualdad. En este sentido, la experiencia
salvadorefla muestra ligeras mejoras en el indice de Gini total, tanto cuando se mide la distribucion de
los ingresos a través del ingreso familiar per capita total como a través del ingreso de la mano de obra,
aunque en el Gltimo caso los aumentos son menores. Pero aunque es probable que los avances en la
distribucion del ingreso al considerar el ingreso familiar total se deban al papel de las remesas de los
trabajadores, la evidencia disponible apunta hacia un patréon de crecimiento donde los pobres se
beneficiaron mas que los mas acaudalados, si bien s6lo ligeramente.



Remesas de los trabajadores

2.22  Una resefia de la experiencia salvadorefia durante la década de los noventa no seria completa
si no se menciona el papel de las remesas de los trabajadores, que aument6é de un promedio de 2.6%
del PIB durante los afios 1980 a mas de 11% durante los afios 1990. Existen dos tipos de impacto
diferentes que se pueden considerar al analizar las remesas: los impactos macroeconomicos y los
impactos sobre la pobreza y la desigualdad.

2.23  Primero se puede considerar el impacto macroecondémico de las remesas. Utilizando un
marco conceptual que es similar a uno utilizado para analizar la llamada enfermedad holandesa, se
puede concluir que la mayoria de los efectos esperados que se pueden inferir de un incremento
repentino en las influjos de capital se pudieron detectar en El Salvador. Estos efectos incluyen: (i) un
empeoramiento del déficit comercial, (ii) presiones inflacionarias, (iii) un descenso en el sector de las
exportaciones, y (iv) un desequilibrio monetario en el corto plazo. Un efecto adicional que
generalmente se asocia al fendomeno de la enfermedad holandesa, la sobrevaluacion del tipo de
cambio real, no parece haber sido muy significativo en El Salvador. Esto seria el reflejo de un
mercado laboral relativamente flexible y una disminucion en el salario minimo real, los que
contribuyeron a mantener la competitividad pese a la evolucion del indice de precios al consumidor.

2.24  Ademas del posible impacto de los influjos de capital sobre la economia, es probable que las
remesas que llegan a los hogares también hayan influido en la pobreza y la desigualdad. De hecho, el
incremento de las remesas en los afios 1990 condujo a un aumento en la proporcién de los ingresos no
laborales dentro de los ingresos familiares totales. Aun cuando a principios de los afios 1990 la
proporcion de los hogares que recibian remesas era mayor en los deciles mas altos que en los mads
bajos, en los afios 1990 la proporcion de hogares pertenecientes a los primeros cinco deciles que
recibian remesas aumento significativamente. En cambio, la proporcion de hogares pertenecientes a
los cinco primeros deciles permanecio estable en el mismo periodo. En conclusion, la informacion
disponible indica que las remesas pueden haber ocupado un lugar importante en la reduccion de la
desigualdad alcanzada durante los afios 1990.

La oferta y la demanda

2.25  El debate anterior examind el progreso alcanzado en el frente de la reforma en la segunda
mitad de los afios 1990 y llegd a la conclusion de que a pesar de un progreso desigual, el panorama
general ha sido positivo. De esta forma, parece dificil justificar la desaceleracion de los afios 1990 en
términos de una reversion en el programa de reformas. En este sentido, vale la pena prestar atencion
tanto a los factores internos como a los externos, ademas de las politicas de estabilizacion, para
abordar los desequilibrios creados en parte por el auge de las remesas.

2.26  La historia desde el lado de la oferta. El patron de crecimiento de PIB en El Salvador durante
principios de los afios 1990 ya era motivo de algunas inquietudes, dado su dependencia del
crecimiento de los bienes no transables, en especial de las actividades de construccion y servicios.
Debido a la baja proporcion del sector de la construccion en el PIB, su aporte al crecimiento total fue
moderado, pero los servicios representaban aproximadamente tres cuartas partes de la tasa de
crecimiento a principios de los afios 1990. Después de 1995, las tasas de crecimiento de todos los
sectores descendieron, pero mientras que el descenso fue modesto en las actividades agricolas y en
aquellas al margen de la construccion, éste fue mucho mas pronunciado en construccién y servicios.
De hecho, el descenso en estas ultimas dos areas equivale a la mayor parte del descenso total del
crecimiento: si las tasas de crecimiento de los servicios y la construccién se hubieran mantenido
inalteradas después de 1995, el crecimiento del PIB hubiera promediado aproximadamente 5.8%
anual.

2.27  La historia desde el lado de la demanda. Una forma diferente de examinar el mpel de los

distintos sectores es concentrandonos en el lado de la demanda de la economia. De hecho, si los
servicios y la construccion fueron las principales fuerzas motrices del crecimiento a principios de los
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afios 1990, también se podrian esperar altas tasas de crecimiento en consumo e inversion. Una
comparacion del PIB y las tasas de crecimiento del consumo revela que en 1990-1995, el consumo
crecid mas rapidamente que el PIB en 5 de los 6 afios. Posteriormente, la tasa de crecimiento del
consumo privado se desacelerd hasta aproximadamente 2.5% como promedio en el periodo posterior
a 1995, lo cual concuerda mas con el crecimiento del PIB. En cuanto a la inversion, si bien las tasas
anuales de crecimiento fueron de mas de 11% en los primeros afios del decenio de 1990, los ultimos
afos del decenio de 1990 experimentaron tasas de crecimiento que promediaron menos de 1.5%. Asi,
los hechos en este frente también concuerdan con una tasa de crecimiento de principio de los 1990
impulsada en gran medida por un auge en la construccion.

2.28  En resumen, la revision de los factores internos apuntaria a una tasa de crecimiento del PIB
impulsada principalmente por un auge en la inversién, concentrada mayormente en el sector de la
construccion (probablemente relacionada con las actividades de reconstruccion) y por un auge en el
consumo (probablemente relacionado con una recuperacion de consumo reprimido). Estos elementos
aparecen cuando se examina tanto el sector de la produccion (lado de la oferta) como la demanda
agregada y suscitan inquietud acerca de la sostenibilidad de las tasas de crecimiento observadas.

2.29  En el frente externo existen dos elementos principales que se deben considerar. Uno atafie a la
evolucion de los volumenes comerciales y aqui se descubre que el wlumen de las exportaciones ha
estado creciendo a un ritmo similar durante toda la década de los noventa. El segundo elemento que
se debe considerar es la evolucion de los términos de intercambio y aqui se detecta que mientras estos
términos mejoraron significativamente en los afios 1991-1995 (aproximadamente 4% anual como
promedio), también se deterioraron significativamente en los afios 1996-2000. Se trata evidentemente
de un factor negativo que se debe tener en cuenta para comprender las evoluciones del crecimiento en
El Salvador.

2.30  Un aspecto adicional a considerar es el papel desempefiado por el Banco Central (el cual, se
debe admitir, ademas de establecer los parametros de la politica monetaria, también tenia que
compensar las fallas en la capacidad fiscalizadora de la Superintendencia del Sector Financiero).
Como ha ocurrido en muchos otros paises, la reprivatizacion y liberalizacion del sector financiero fue
seguida por un auge crediticio (a mediados de 1994, el crédito crecia en casi un 40% en términos
reales). La dinamica en la politica de préstamos de los bancos privados condujo por una parte a un
endeudamiento excesivo del sector privado y a un marcado descenso en los ahorros privados, y por
otra parte, a un deterioro en la calidad de la cartera de préstamos. La politica monetaria, sin embargo,
se hizo mas restrictiva a mediados de los afios 1990 para limitar la demanda de créditos: las tasas ex
post de interés (préstamo) reales, que promediaron 4.3% anual durante 1990-1995, aumentaron
considerablemente hasta llegar a 12% en el periodo 1996-2000. Esto se corrobora ademas cuando se
estiman las sorpresas de la politica monetaria en los afios 1990 utilizando un modelo econométrico
con el crecimiento en la oferta monetaria (M2) real como variable dependiente y un crecimiento
desfasado del PIB y de la masa monetaria real entre las variables dependientes. Este modelo apuntaria
a una politica monetaria laxa en el periodo 1990-1994 (como lo prueban las sorpresas positivas que
promedian 8% anual), una contraccion significativa en 1995 (como lo prueba una sorpresa negativa
de casi 8%) y una politica monetaria neutra en 1995 (como lo prueba una sorpresa negativa de menos
de 1% como promedio anual). Asi, tanto las tasas de interés real ex post como las sorpresas
monetarias apuntarian a que el papel gubernamental influyo en hacer “explotar la burbuja”.

Mas alla de las tasas de crecimiento observadas: estimaciones para la tasa de crecimiento
implicita

2.31 Aunque se ha dicho que el crecimiento de El Salvador en las postrimerias del conflicto fue
superior al esperado, no se ha presentado una estimacion para la tasa de crecimiento implicita o a
largo plazo. Y lo que es mds importante, no se ha hecho referencia a la evolucion de la tasa de
crecimiento implicita (la medida pertinente para evaluar el impacto del programa de reforma aplicado
por los gobiernos sucesivos) en los afios 1990. Esto se debe en parte a la dificultad implicita en
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analizar una variable que no es observable directamente y que por tanto se debe estimar recurriendo a
una serie de supuestos estadisticos.

2.32  El analisis de la evolucion de la tasa de crecimiento implicita es extremadamente importante
para los fines de politica publica. Si la desaceleracion del crecimiento observado es el resultado de
factores ciclicos transitorios o coyunturales, valdria la pena explorar la desaceleracion desde el punto
de vista de las politicas de estabilizacion (dada la dolarizacion de El Salvador en 2001 y por
consiguiente las limitaciones para la politica de estabilizacion; este tema quizas sea especialmente
importante si los ciclos duran mucho tiempo). Si por el contrario la desaceleracion es el resultado de
fuerzas estructurales, se deberia revisar la agenda de reformas.

2.33  Las revelaciones de los estudios preparados para este informe indican en este respecto que las
altas tasas de crecimiento observadas en El Salvador durante la primera mitad de los afios 1990 se
deben mas a factores ciclicos que a una repentina aceleracion de las tasas de crecimiento implicitas.
De igual modo, el descenso en la segunda mitad de los afios 1990 también parece haber sigo
impulsado por factores ciclicos. De hecho, a diferencia de la mayoria de los estudios recientes sobre
la experiencia de El Salvador con el crecimiento, segin los calculos en este informe, el crecimiento
potencial pudiera haber aumentado durante la década: dependiendo de los métodos estadisticos
utilizados, esta aceleracion podria ser de hasta 0.75 puntos porcentuales por afio. Desde una
perspectiva de politica publica, este resultado merece atencion, ya que contrario a la conclusion a que
pudieran llegar los detractores de la globalizacion en cuanto a la exactitud o inexactitud del modelo
aplicado, las conclusiones en esta area servirian de indicacion de que el programa de reformas
emprendido ha sido mucho mas exitoso que lo sugerido por un descenso de 3 puntos porcentuales en
las tasas de crecimiento.

Evaluacién global

2.34  El analisis presentado en este capitulo indica que los avances para abordar los obstaculos
identificados en el MEP de 1995 han sido poco uniformes, aunque positivos en general. Dos areas que
han experimentado avances significativos son la educacion y la orientacion de la economia hacia el
exterior. En educacion, no solo el pais ha mejorado la mayoria de wis indicadores, sino que también
esta cerrando la brecha con otros paises de América Latina. Respecto de la base exportable, el avance
también ha sido notable con un aumento en las exportaciones de mercancias —incluida la maquila de
15% del PIB en 1995 a 21% del PIB en 2001. Y lo que es mas importante, las exportaciones no-
maquila ahora estan mucho menos concentradas en productos basicos (que tradicionalmente estan
sujetos a grandes fluctuaciones en los términos de intercambio). En productividad, el historial es mas
heterogéneo. La Productividad Total de los Factores, que habia sido negativa en las tres décadas que
median entre 1960 y 1990, se recuperd durante los afios 1990. Sin embargo, esta recuperacion estuvo
impulsada principalmente por los acontecimientos anteriores a 1995. De igual forma, en algunas areas
de la infraestructura (telecomunicaciones y electricidad), el avance ha sido significativo, pero en otras
(puertos y carreteras) ha sido mucho mas reducido. Finalmente, en el frente de los ahorros y, mas
importante, en el frente de la inversion, los resultados son poco alentadores, ya que las tasas de ahorro
e inversion han descendido respecto de sus niveles de 1995.

2.35 También se ha indicado que existen cuatro elementos primordiales para comprender la
evolucion economica de El Salvador en los afios 1990: (i) el término del conflicto armado, (ii) un
auge en las remesas, (iii) la reaccion del gobierno ante los desequilibrios macroecondémicos creados
por las remesas y (iv) la evolucion de los términos de intercambio.

2.36  Durante la primera mitad de la década, las tendencias del crecimiento habrian reflejado la
fuerte reactivacion de la inversion publica luego del término de la guerra (actividades de
reconstruccion), la inversion privada (especialmente en bienes raices) y el consumo (especialmente de
bienes duraderos). El auge del consumo estuvo facilitado y reforzado en cierta medida por la entrada
masiva de remesas de los trabajadores. Sin embargo, los altos niveles de remesas crearon problemas
conocidos por otros paises que han enfrentado un aumento repentino en las afluencias de capital. En
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particular, estas afluencias se podrian asociar a una expansion de la oferta monetaria, una mayor
cantidad de créditos nacionales y la alta inflacion hasta 1995. No obstante, 1995 marca un punto de
inflexion cuando una politica monetaria restrictiva buscé reducir la tasa de inflacién y contener los
excesos en el sector bancario (a mitad de 1994, el crédito bancario estaba creciendo a un 40%). No es
de sorprender que las tasas de interés reales mas elevadas resultantes, junto con la pérdida de
dinamismo del proceso de reconstruccion de postguerra y un deterioro de los términos de
intercambio, a su vez llevaran a una acentuada desaceleracion en la actividad econdémica. De esta
forma, el desempefio del crecimiento en El Salvador durante los afios 1990 parece haber estado
influido en gran medida por las fuerzas del ciclo coyuntural que pueden ocultar el potencial impacto
de los cambios estructurales sobre la tasa de crecimiento implicita o de largo plazo de la economia.

2.37 De hecho, cuando las fluctuaciones transitorias se separan de las tasas de crecimiento
observadas, existen algunas pruebas indicativas de que la tasa de crecimiento implicita de largo plazo
para la economia quizd no haya descendido significativamente en los afios 1990 y, es mads, existen
indicios de que podria haber aumentado. El crecimiento observado a principios de los afios 1990
podria haber sido, como promedio, aproximadamente 2 puntos porcentuales superior a la tasa
potencial, mientras que la tasa de crecimiento posterior a 1995 podria ser de aproximadamente 1
punto porcentual inferior a la tasa potencial. Esto tendria como resultado una tasa de crecimiento
implicita estable para la década y arrojaria un panorama mucho mas optimista que el que presentan
las tasas de crecimientos actuales.

3. EL CAMINO POR RECORRER
Antecedentes

3.1 En el debate anterior se examind el desempefio de la economia salvadorefia en los afios 1990,
pero no se mencionan las posibles fuentes de un crecimiento sostenible mas acelerado. Esta seccion
investiga este tema. Dado el amplio conjunto de potenciales fuentes de crecimiento, especialmente un
paises en vias desarrollo donde hay que reconocer que existen pocas dreas que en principio no
requieren cierto grado de atencion, el primer paso es restringir estas potenciales areas a las pocas de
las cuales se espera que tendran el mayor impacto en las perspectivas de crecimiento futuro. Este
ejercicio también se puede considerar como un primer esfuerzo por fijar algunas prioridades claras en
materia de politicas. Para este fin se han utilizado dos enfoques diferentes, aunque complementarios.
En primer lugar, se explota un modelo de corte transversal que se centra en amplios macroagregados
para proyectar el crecimiento bajo diferentes conjuntos de supuestos para la evolucion de los factores
determinantes del crecimiento. A su vez, las distintas proyecciones se pueden utilizar para evaluar la
sensibilidad del crecimiento a los cambios en distintas variables de politicas. Este ejercicio coloca a
El Salvador en un contexto internacional que utiliza una norma comun para medir las areas donde
podria existir un potencial progreso.

3.2 El segundo enfoque es de naturaleza mds microeconémica y ha explorado los temas
relacionados con las condiciones para las inversiones. Instituciones politicas y juridicas estables y un
solido marco macroeconomico son condiciones necesarias que determinan el contexto general para un
crecimiento alto y sostenido. Sin embargo, o son suficientes para garantizar una economia prospera.
En la practica, la riqueza se crea en el nivel microecondmico y por ende los factores determinantes del
crecimiento tienen que considerar necesariamente el ambito de los negocios y la sofisticacion con que
compiten las empresas en un pais determinado. Para arrojar luz sobre este frente, este informe utiliza
un indice compuesto muy conocido, el Informe de Competitividad Mundial (GCR) del Foro
Econémico Mundial. Este indice se publica anualmente en colaboracion con el Centro para el
Desarrollo Internacional en la Universidad de Harvard.
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Macroeconomia y crecimiento

33 La literatura sobre el crecimiento endogeno destaca el potencial impacto que las buenas
politicas e instituciones pueden tener en la tisa de crecimiento economico. Con el fin de evaluar los
potenciales beneficios del progreso en este frente, se consideran los indicadores que representan todas
las categorias principales de politica publica, las que incluyen la educacion, la profundidad financiera,
la carga gubernamental, los servicios publicos y la infraestructura, la gobernabilidad y la apertura al
comercio internacional.

34 Educacion: El capital humano ocupa un lugar crucial en el crecimiento a largo plazo. En este
ejercicio, mediante la tasa de matricula secundaria bruta medimos las politicas que buscan aumentar
la educacion y el capital humano en general. Esta medida de flujo capta con mayor exactitud la
pertinencia de las politicas actuales en materia de inversion en educacion y capital humano que las
medidas de reserva relacionadas con el nivel de instruccion de la poblacion adulta.

3.5 Lugar que ocupa El Salvador. Pese a estar rezagado atn respecto de la region (El Salvador se
ubicaria en el lugar 16 dentro de una muestra de 23 paises latinoamericanos?), seria el tercer pais con
mayores logros en los afios 1990. Este resultado concuerda con los hallazgos anteriores, donde se
observo que la educacion habia tenido avances significativos en los afios 1990.

3.6 Profundidad financiera: Los estudios a escala de empresas, industrias y comparativos de
paises contienen numerosas pruebas de que el desarrollo financiero y los sistemas financieros de buen
funcionamiento fomentan el crecimiento a largo plazo. Influyen en la eficiencia econdmica y el
crecimiento econdomico a través de distintos canales. Los mercados financieros facilitan la
diversificacion de los riegos al comercializar los riesgos de manera mancomunada y realizar
operaciones de cobertura de los instrumentos financieros. Pueden contribuir a identificar los
proyectos de inversion rentables y movilizar ahorros para estos proyectos. Ademads, los sistemas
financieros pueden ayudar a supervisar a los gerentes de empresas y a ejercer los controles
corporativos. La medida de la profundidad financiera es la relacion entre el crédito doméstico privado
suministrado por instituciones financieras privadas y el PIB. El uso de esta variable se justifica no
solo por mérito propio (los incentivos para funcionar de manera eficiente son mas claros y fuertes
para los agentes privados), si no también por la correlacion significativa que tiene con otras variables
como M2/PIB, capitalizacion de mercado/PIB y la relacion de renovacion.

3.7 Lugar que ocupa El Salvador. El sistema financiero de El Salvador estd dominado por los
bancos comerciales privados. Existen 3 bancos publicos (dos de importancia primaria y uno de
importancia secundaria), pero su peso relativo dentro del sector financiero ha aumentado en el
decenio. En el contexto regional, El Salvador ocuparia el sexto lugar en profundidad financiera y
también estaria entre los paises que han avanzado mas en los ultimos afios (cuarto lugar).

3.8 Carga gubernamental. Pese a que el gobierno puede desempefiar un papel significativo en la
provision de bienes y servicios publicos, también puede ser un lastre para la actividad privada. Es
probable que esto suceda si impone tributos elevados, utiliza este ingreso para mantener programas
publicos ineficaces y una burocracia inflada, distorsiona los mercados e interfiere negativamente en la
economia al asumir funciones que son mas apropiadas para el sector privado. La medida que se utiliza
aqui para comparar la carga gubernamental entre los diferentes paises es la relacion consumo del
sector publico/PIB. Es cierto que existen gastos de consumo del sector publico como los de salud,
educacion y policia que no son antieconomicos y ciertamente pueden fomentar el crecimiento. Sin
embargo, la consideracion de otras variables, como educacion y gobernabilidad, deberian contribuir a
mitigar el problema. Por ejemplo, un pais con bajo consumo del sector publico, pero también con
bajos indicadores educativos, en ultimo término podria no estar en mejor posicion que un pais con

% Los paises son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador,

Guatemala, Guyana, Honduras, Haiti, Jamaica, México, Nicaragua, Panami, Peru, Paraguay, Uruguay,
Venezuela y obviamente, El Salvador.
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una relacion de consumo del sector publico mas alta debido a, digamos, una inversidbn mas cuantiosa
en los sectores sociales.

3.9 Lugar que ocupa El Salvador. Con el consumo del sector publico en aproximadamente 9.5%
del PIB en la segunda mitad de los afios 1990, El Salvador se ubica en el sexto lugar mas bajo de
América Latina. Sin embargo, este bajo consumo del sector publico se ha traducido en un bajo gasto
social, aunque en la medida en que el gobierno ha aumentado los esfuerzos por mejorar los
indicadores sociales también han aumentado las necesidades financieras de las areas prioritarias (el
gasto publico en salud y educacion basicamente se duplico en los afios 1990).

3.10 Servicios publicos. Hace mucho tiempo que en la literatura econdémica se admite la
importancia de los servicios publicos y la infraestructura para explicar la evolucion del crecimiento.
Los servicios publicos y la infraestructura pueden incidir directamente en la funciéon de produccion,
mejorar la productividad total de los factores y estimular una inversion privada adicional. Existen
pocas medidas alternativas para los servicios publicos y la infraestructura y la mayoria se concentran
en la provision de infraestructura. Consideraciones relacionadas a la disponibilidad de datos
inducirian a utilizar la capacidad de las telecomunicaciones como representante de la provision de
servicios publicos. Ademds de su amplia cobertura, también se puede observar que la correlacion
entre las telecomunicaciones y la electricidad generada y los caminos pavimentados (otros dos
candidatos probables) es de 0.8 y 0.9 respectivamente. La correlacion entre las telecomunicaciones y
el primer componente principal de las tres variables es de 0.9.

3.11 Lugar que ocupa El Salvador. Igual que en la situacion con el capital humano, El Salvador
tiene una ubicacion poco alentadora dentro del nivel regional (segunda mitad inferior). Sin embargo,
sus logros han sido impresionantes y casi ha duplicado el niumero de lineas telefonicas per capita
durante el decenio. Esta cifra es incluso mas impresionante cuando se tiene en cuenta que dicho
aumento ha tenido lugar después de 1998. Los progresos logrados en la provision de servicios basicos
como el agua y la electricidad también han sido significativos (mas de 10 puntos porcentuales en la
década), situando a El Salvador como el tercer pais con los mayores avances.

3.12  Gobernabilidad. Esta area abarca varios aspectos de la calidad institucional del sector
publico e incluye el respeto por los derechos civiles y politicos, la eficiencia burocratica, la ausencia
de corrupcion, el cumplimiento de los acuerdos contractuales y el predominio de la ley y el orden.
Para captar el nivel de gobernabilidad de los distintos paises, se utiliza la primer componente
principal de los cuatro indicadores reportados por la Guia Internacional del Riesgo Pais. Son:
predominio de la ley y el orden, calidad de la burocracia, ausencia de corrupcion y responsabilidad de
los funcionarios publicos por su gestion.

3.13  Lugar que ocupa El Salvador. Este es otro caso donde El Salvador se ubica en un bajo lugar
(el nimero 13 entre 21 paises latinoamericanos de la muestra), pero donde el avance ha sido muy
significativo (quinto lugar). A principios de los afios 1990, el indice de El Salvador fue de 87% del
promedio de la region, pero a finales de esa década habia reducido la trecha a la mitad (a 93% del
promedio regional).

3.14  Apertura al comercio internacional. Esta area ya fue tratada en el MEP de 1995. De hecho,
el grueso de la literatura empirica indica que la relacion entre el crecimiento econémico y la apertura
internacional es ciertamente positiva y refleja un ciclo virtuoso por el cual una mayor apertura
conduce a un crecimiento mas rapido y esto a su vez genera mayor comercio. La medida tipica de
apertura internacional utilizada en la literatura es el volumen del intercambio comercial
(exportaciones mas importaciones) en relacion con el PIB. Sin embargo, esta medida no tiene en
cuenta las caracteristicas estructurales. Por ejemplo, los paises pequefios dependen mas del comercio
internacional, los exportadores de petréleo pueden tener volimenes muy grandes de comercio total,
pero imponer restricciones significativas al comercio no petrolero y los paises sin litoral tienden a
afrontar mayores costos de transporte y comercializacion. Para evitar atribuirle a la politica comercial
lo que es simplemente el resultado de las caracteristicas del pais, se recurre a un volumen del
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intercambio comercial ajustado por el tamafo del pais (area y poblacion), si tiene o no litoral y si es
exportador de petréleo o no.

3.15 Lugar que ocupa El Salvador. Con un volumen del intercambio comercial no ajustado de
aproximadamente 60% del PIB a finales de los afios 1990, El Salvador ocuparia el centro de la
clasificacion de los paises latinoamericanos (décimo lugar). Cuando se entra a considerar la medida
de comercio ajustada, El Salvador aparece ligeramente mas bajo (duodécimo), pero como sucede con
la mayoria de las demas areas revisadas antes donde el pais queda detras de la mediana, los logros en
los afios 1990 han sido muy significativos: El Salvador ocuparia el quinto lugar en cuanto a avances
en la apertura comercial durante la década.

3.16  Otro conjunto de politicas de interés estaria relacionado con la literatura sobre estabilizacion
economica. La importancia de las politicas de estabilizacion para el crecimiento va mas alla a su
impacto en las frecuencias de los ciclos coyunturales. De hecho, no es dificil sostener que la
estabilizacion macroecondmica y las variables relacionadas con las crisis afectan el crecimiento en un
horizonte cronoldgico de corto y largo plazo. Las politicas fiscales, monetarias y financieras que
contribuyen a un entorno macroecondmico estable y evitan las crisis financieras y de balanza de
pagos son importantes para el crecimiento a largo plazo. Aqui se consideran los indicadores que
captan la calidad de las politicas fiscales y monetarias.

3.17 Estabilizacion macroeconémica. Esta es un area muy amplia, pero es posible considerar dos
efectos interrelacionados de las politicas fiscales y monetarias. El primero es la falta de estabilidad de
los precios medida por la tasa de inflacion. La tasa de inflacion tiende a ser una buena medida
sintética de la calidad de las politicas fiscales y monetarias y esta relacionada positivamente con otros
indicadores de politicas macroecondémicas deficientes como los déficits fiscales y la prima cambiaria
del mercado negro. El segundo aspecto es la volatilidad ciclica del PIB y apuntaria la falta de
estabilidad del producto.

3.18 Lugar que ocupa El Salvador. Después de finalizada la guerra civl, los gobiernos sucesivos
de El Salvador han mantenido politicas fiscales y monetarias solidas que contribuyeron a disminuir la
deuda publica como proporcion del PIB y la tasa de inflacion a menos de 4% promedio después de
1995. De hecho, existen solo dos paises latinoamericanos con tasas de inflacion mas bajas a finales de
los afios 1990 (Argentina y Panamad). Resulta interesante que Argentina, Panama y El Salvador tengan
regimenes de tipo de cambio fijo. En cuanto a la volatilidad del producto y a pesar & la expectativa
de que los paises con tipos de cambio fijo tienen una mayor volatilidad, sélo existen dos paises
latinoamericanos (Guatemala y Nicaragua) con una volatilidad menor que El Salvador.

3.19 La actividad econdmica y el crecimiento de un pais no estdn determinados solamente por los
factores internos, sino también por las condiciones externas. Estas influyen en la economia interna,
tanto en el corto como en el largo plazo, y existen multiples pruebas de la transmision de los ciclos
entre paises a través del comercio internacional, los flujos de financiamiento externo y las
percepciones de las condiciones econdmicas por parte de los inversionistas. Puesto que el acceso de
El Salvador a los mercados de capital internacionales’ sigue siendo algo limitado, aqui se utiliza el
cambio en los términos de intercambio como un indicador de las condiciones externas prevalecientes.

3.20 Lugar que ocupa El Salvador. Como ya se mencioné anteriormente, El Salvador experimentd
una mejora significativa en los términos de intercambio (aproximadamente 4% anual promedio) en el
periodo de 1991-1995, pero la situacion se revirtio en los afios 1996-2000, produciéndose un marcado
deterioro (también de aproximadamente 4% anual promedio). Al nivel regional, el cambio en los
términos de intercambio de El Salvador en la segunda mitad de los afios 1990 lo situa en el niimero 15

3 Es cierto que El Salvador en el ultimo tiempo ha estado accediendo a los mercados financieros internacionales
y ha estado colocando sus efectos en condiciones extremadamente buenas. Ademas, los Diferenciales de
Eurobonos de El Salvador son los méas bajos de América Central y aproximadamente 75 puntos base menores
que los de México.
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entre los peores, mientras que en la primera mitad de los 90 dichos cambios lo habrian situado en el
numero 5 entre los mejores.

3.21 Con todo, esta resefla sugiere que existen cuatro areas donde al pais ha marchado
relativamente bien (en profundidad financiera y carga gubernamental, entre las politicas estructurales,
y en inflacion y volatilidad del producto, entre las politicas de estabilizacion) y se sitia entre el primer
30% superior de la region. En la mayoria de las demas areas revisadas hasta ahora (capital humano,
servicios publicos, gobernabilidad y apertura al comercio internacional), el pais se ubica en la mitad
inferior de la region, pero es en estas areas donde el pais estd experimentando los logros mas
importantes y, de acuerdo con esta medida, se ubicaria entre los que mejor cumplieron sus metas en la
region. En otras palabras, El Salvador esta entre los primeros lugares de las clasificaciones o, aando
se encuentra al final, estd entre los primeros paises en materia de avances. La excepcion es una
variable exdgena, los términos de intercambio, que no solo es negativa en los ultimos afios de la
década de los noventa, sino que ademas muestra un importante deterioro desde principios de los afos
1990.

3.22  Con estos ingredientes en mente, se puede utilizar un modelo econométrico que relaciona las
tasas de crecimiento con las politicas revisadas anteriormente. Este modelo se utilizd recientemente
en un estudio de la Region de América Latina sobre crecimiento y por tanto, en cierta medida, se ha
validado como herramienta de utilidad. Los coeficientes estimados del modelo, junto con sus
proyecciones sobre la evolucion de las variables explicativas, son suficientes para generar un conjunto
de proyecciones.

3.23  La aplicacion empirica de este modelo indica que en un escenario de proyeccion realista, la
tasa de crecimiento per capita podria incrementar su ritmo durante la presente década en
aproximadamente 1% anual como promedio. Esto implicaria una tasa de crecimiento del PIB per
capita de aproximadamente 3.8% anual o una tasa de crecimiento del PIB de aproximadamente 5.5%.
En un escenario dinamico (de fuertes reformas), la aceleracion proyectada para el crecimiento seria
incluso mayor (aproximadamente 1.5% anual), lo que generaria una tasa de crecimiento per capita de
mas de 4% y una tasa de crecimiento del PIB de aproximadamente 6%. Notese que aunque estas
proyecciones concuerdan plenamente con los resultados analizados antes que apuntan a una
aceleracion de la tasa de crecimiento implicita, los resultados parecen ser demasiado optimistas.

3.24 Mas alla de las proyecciones, la importancia del ejercicio radica en que permite valorar la
contribucion de cada una & las politicas. En un escenario realista, la infraestructura seria el area que
mas puede contribuir al crecimiento futuro, seguido por una expansion en el volumen del intercambio
comercial, avances en el sector financiero y la educacion. En cambio, en el marco de un programa
dinamico de reformas, las mejoras en educacion brindarian los mayores beneficios, seguido por las
mejoras en infraestructura y por ultimo por una expansion en el volumen del intercambio comercial.
Para comprender por qué la educacion e mas importante en este contexto, hay que tener en cuenta
que el escenario dinamico considera tanto el impacto de la politica sobre el crecimiento como el lugar
relativo que ocupa el pais dentro de la region (que ciertamente y a pesar de los avances de la ultima
década esta en un nivel bajo). En cuanto a las razones implicitas en el escaso aporte que el sector
financiero brinda en ese escenario dinamico, es importante recordar que El Salvador ya se encontraba
en los primeros lugares de la region de América Latina en esta esfera, tanto en cuanto a su situacion
actual como en términos de su progreso en el ultimo decenio. Es decir, si suponemos que las
tendencias se mantengan inalteradas, el programa ‘“realista” de reformas situaria a El Salvador mas
alla del 2 5% de la distribucion de esta region.

Microeconomia y crecimiento
3.25 A partir de 1998, el Foro Econdémico Mundial empezé a examinar en su Informe de
Competitividad Mundial (CGR), las bases microecondémicas del desarrollo econdmico en una serie

de paises. El enfoque del CGR se concentra en las condiciones detalladas que sustentan el crecimiento
impulsado por una alta productividad y busca ir mas alld del examen de las variables agregadas
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generales, como se hizo en la subseccion anterior. Noétese, sin embargo, que el CGR se basa en
percepciones y en este respecto las comparaciones entre los paises deben realizarse con la debida
prudencia.

3.26 El CGR evalia el ambito general en que se desarrollan los negocios en cada pais,
determinado por las dimensiones legales, reguladoras y burocraticas, asi como por la infraestructura
fisica, la educacion y la tecnologia y el desarrollo del mercado financiero. En el afio 2000, el CGR
incluy6 los indicadores de 58 paises y El Salvador ocupd el lugar nimero 51. Chile fue el mis de
Latino América mejor ubicado (lugar 26). Los demas paises de la region que aparecen en el CGR son
Brasil (31), México (42), Costa Rica (43), Argentina (45), Colombia (48), Pert (49), Venezuela (54),
Ecuador (57) y Bolivia (58).

3.27 Revisar la situacion en los 179 indicadores del CGR no sélo seria en extremo oneroso, sino
también en muchos casos superfluo, ya que muchos de los indicadores del CGR tienden a moverse en
paralelo. Se pueden adoptar dos enfoques (complementarios) para procesar eficientemente la
informacion contenida en esos indicadores. Por una parte, si existe evidencia de que algunos
indicadores pesan mas que otros para el crecimiento, la eleccion obvia seria estudiar el desempefio del
pais con esos ultimos indicadores. Por otra parte, también se podrian explorar solo aquellos
indicadores en que el pais se encuentra notablemente rezagado respecto del grupo de paises objeto de
analisis. Evidentemente, existen pros y contras en ambos enfoques. La seleccion basada en la
causalidad econométrica representativa tiene mucha atraccion tedrica, pero puede defraudar las
expectativas si el modelo econdmico utilizado para elegir el indicador mas “significativo” no estd
bien especificado o si un pais especifico es un caso atipico (en el sentido de que h relacion estimada
esta influenciada por factores especiales presentes en el pais de interés). Aqui se adopta una estrategia
global que sigue ambos enfoques.

3.28 En primer lugar, respecto de la importancia relativa de los distintos factores para el
crecimiento, el CGR estudia el tema: (i) probando la causalidad de cada indicador para el crecimiento
en una regresion bivariada que también incluye el nivel de PIB inicial de principios del periodo y (ii)
explorando el poder explicativo del modelo de regresion para el crecimiento. Esto captaria el grado en
que una variable dada explica las fuentes de dinamismo. Los resultados basicos de esa prueba son los
siguientes. Cuando se consideran todos los paises, las variables mas influyentes para el crecimiento
son la intensidad de la competencia local, la facilidad de acceso a créditos (que por si sola explica
mas del 25% de las diferencias del PIB per capita entre los paises) y la descentralizacion de la
actividad corporativa (que explica aproximadamente el 20% de la variabilidad en el crecimiento del
PIB). La competencia local explicaria un porcentaje incluso mayor de dicha variabilidad en paises de
ingresos bajos (cerca de 60%) y medianos (cerca de 30%), mientras que la descentralizacion de la
actividad corporativa explicaria aproximadamente el 40% de esa variabilidad en los paises de
ingresos bajos. La facilidad de acceso a créditos seria el indicador mas pertinente para los paises de
ingresos altos (que define 40% de la varianza de crecimiento), pero no tanto para los paises de bajos
ingresos (donde define entre 20 y 25% de la varianza) y los paises de ingresos medios (cerca de 35%).
Una variable que es significativa y ademas explica una alta proporcion de la varianza del crecimiento
en los paises de bajos ingresos (aprox. 55% de la varianza del crecimiento) es el estado de evolucion
de los polos de desarrollo. Sin embargo, esta variable no seria significativa en paises de ingresos
medios y altos.

3.29  Otras variables que captan el grado de dinamismo y el crecimiento son la intensidad de la
inversion en infraestructura de parte del sector publico y la calidad de la infraestructura telefonica,
que en los paises de bajos ingresos explicaria mas del 30% de las diferencias en las tasas de
crecimiento del PIB. En el lado tecnologico, la sofisticacion de los procesos productivos, el gasto de
las compafiias en investigacion y desarrollo y la colaboracion entre universidades y la industria
también son variables significativas con alto poder explicativo (mas de 30% de la varianza del
crecimiento en los paises de bajos ingresos). Sorprendentemente, existen diversas variables para las
cuales se tendrian fuertes preferencias respecto de su importancia para el crecimiento que no se
incluyen entre las revisadas arriba. Entre ellas, la calidad de las escuelas publicas, el delito, la

18



independencia judicial, la corrupcion, la carga administrativa para las iniciaciones de actividades y la
liberalizacion de los aranceles. Todas estas variables son significativas en las regresiones cuando se
consideran los 58 paises del CGR, pero no parecen serlo para el grupo de paises de bajos ingresos®.

3.30 El CGR indica que el area donde El Salvador ocuparia el mejor lugar es en la intensidad de la
competencia local: estaria por encima del promedio de América Latina y Asia Oriental. De hecho,
solo Chile ocupa un lugar mejor en esta campo (Chile siempre estd mejor situado que El Salvador),
mientras que Costa Rica y Peru ocuparian el mismo lugar que El Salvador. Entre los asiaticos,
Tailandia y Singapur tendrian la misma puntuacion que El Salvador, mientras que Malasia y Corea
quedarian por debajo. Otras areas en que El Salvador marcha relativamente mejor en el contexto de
América Latina son la inversion del sector publico en infraestructura, la calidad de h infraestructura
telefonica y el acceso a créditos. La calidad de la infraestructura telefonica probablemente capta el
impacto de la privatizacion exitosa de las compaiias de telecomunicaciones y la creacion de un
mercado competitivo, eventos que mejoraron significativamente la calidad del servicio. En esta area,
El Salvador clasificaria solo detras de Chile (entre los latinoamericanos).

3.31 En cuanto a la posibilidad de obtener un crédito para financiar un plan de negocio, El
Salvador se ubica por encima del promedio en el contexto latinoamericano. De hecho, la obtencion de
un préstamo en Costa Rica, Perti, Bolivia e incluso México es mas dificil que en El Salvador. Brasil y
Chile son los lideres en esta drea. E1 CGR también sugiere que la creacion de polos de desarrollo
ocupa un lugar muy importante. Las conexiones entre industrias parecen ser tan importantes como las
condiciones dentro de las propias empresas. En esta area, el desempeiio de El Salvador se sitia muy
cerca del promedio de América Latina y por encima de Venezuela, Bolivia y Ecuador. La
descentralizacion de la estrategia corporativa, una de las medidas del contexto para la estrategia y
rivalidad entre empresas, también es mediocre en El Salvador. El pais no soélo esta detras de América
Latina, sino también esta al final de la clasificacion cuando se consideran los 58 paises del CGR.

3.32  Existen otras tres areas donde El Salvador parece quedar detrds de América Latina. Estas
areas estan relacionadas en cierto sentido con la creacion y aplicacion de conocimientos en las areas
de las operaciones empresariales (sofisticacion del proceso productivo), estrategia empresarial (gasto
en investigacion y desarrollo) y creacion de tecnologias (colaboracion entre universidades y la
industria). Es mas, El Salvador se ubicaria al final de la clasificacion de los 58 paises del CGR en las
tres areas mencionadas. Por ejemplo, en la clasificacion de la sofisticacion del proceso productivo, El
Salvador ocupa el lugar 54, en el de gastos en investigacion y desarrollo, el 55 y en colaboracion entre
la industria y universidades, el 58.

3.33  Un enfoque diferente para estos asuntos se concentraria en areas en que El Salvador posee
ventajas y desventajas relativas, sin importar si existen pruebas de la importancia relativa del
indicador. Debe recalcarse una vez mas que seleccionar areas sobre la base de la causalidad de un
indicador dado solamente (como se hizo en los parrafos anteriores) probablemente arrojara resultados
algo limitados. En este sentido, El Salvador se encuentra entre los paises de mejor desempeiio en
términos del bajo niimero de restricciones a las cuentas de capital, la proporcion del sistema bancario
en manos privadas, la carga tributaria y el tamafio del gobierno. El pais también clasifica
relativamente bien en materia de instalaciones de transporte aéreo, calidad del servicio telefonico y
marco de fijacion de los salarios.

3.34  Sin embargo, existe un gran numero de areas en que el pais ocupa una posicion mediocre. Por
ejemplo, pese a tener un sector financiero competitivo que serviria de intermediario entre los
ahorristas y los inversionistas para encauzar los ahorros hacia las areas mas eficientes, las tasas de
ahorro y, lo que es peor, las tasas de inversién son extremadamente bajas en El Salvador, quedando

* Aunque se podra sostener que indicadores como la corrupcion, el delito, etc., penetran las politicas
econdmicas actuales (incluida la fiscalizacion), el hecho de que las pruebas de causalidad estén basadas en
regresiones bivariadas (es decir, los modelos no controlan por las politicas) evidentemente plantea interrogantes
acerca de la solidez de los resultados.
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ubicado en el ultimo lugar de la clasificacion del CGR. Ademas, mientras que por un lado la carga
tributaria y el tamafio del sector publico son muy bajos, por el otro existe la percepcion de que el
sector publico no estd proveyendo todos los bienes y servicios necesarios. De esto se podria inferir
que otras areas en que el pais clasifica en un lugar deficiente, como la calidad de la salud y la
educacion o la calidad total de la infraestructura, estan relacionadas con la falta de financiamiento
publico en esas areas especificas.

3.35 También es interesante observar que si bien el pais se desempefia bien en cuanto a la calidad
de la infraestructura de telecomunicaciones, esto no es asi en cuanto a la satisfaccion de la demanda
por lineas telefonicas, donde el pais se ubica en el ultimo lugar de la clasificacion del CGR.
Asimismo, si bien el marco existente permite que las compaiiias individuales fijen los salarios, segin
el CGR también existe la percepcion de que no hay relacion entre la paga y la productividad.

3.36 Vale la pena mencionar dos indicadores mas relacionados con el marco institucional. El
primero es la tasa de delitos, donde el pais estd al final de la clasificacion del CGR con una
puntuacion similar a la de Colombia, Sudafrica y la Federacion Rusa. El segundo esta relacionado con
la compensacion por la intromision estatal, donde existe la percepcion de que los negocios privados
tienen muchas dificultades para obtener una compensacion luego de una intromision ilicita del estado.

Conclusion

3.37 En esta seccion se examinaron las potenciales fuentes de crecimiento en El Salvador y se
exploraron tanto los factores macroecondmicos como microeconomicos cuya eliminacion o
perfeccionamiento pudiera redundar en un crecimiento mas acelerado. Los resultados que surgen de
este analisis combinado apuntarian hacia las siguientes areas.

3.38 Condiciones para las inversiones. El Salvador tiene una de las tasas de delito mas altas del
Hemisferio Occidental y esto se percibe como un costo importante para los negocios. También existe
la percepcion de inseguridad judicial para los negocios, entendido como el derecho legal de buscar
compensacion del Estado por dafios sufridos como resultado de una intromision ilicita. Ademas, aun
cuando la privatizacion de las telecomunicaciones parece haber afectado positivamente la calidad del
servicio telefonico en El Salvador, la densidad de lineas (8 lineas por cada 100 habitantes) aun es
baja. El CGR también detecta algunos problemas de calidad en las instalaciones portuarias, las que
parecen no ser ni extensas ni eficientes.

3.39 Tecnologia e innovacion. Existe cierta evidencia que apunta hacia un rezago de El Salvador
en el area de la tecnologia. Las compaiiias salvadorefias gastan poco en investigacion y desarrollo,
existe poca colaboracion entre las empresas y las instituciones de investigacion y hay poca
sofisticacion de los procesos productivos. El Salvador también estd en el ultimo lugar de la
clasificacion del CGR en la acreditacion de tecnologias extranjeras, desarrollo tecnologico y disefio
de productos en el pais. Cuando se compara el entorno de negocios con la sofisticacion de las
compaiias salvadorefias, se deduce que el entorno de negocios esta mas adelantado que la
sofisticacion promedio de las compaiiias y subsidiarias locales.

3.40 Comercio. La expansion del comercio internacional parece tener grandes potenciales de
impulsar el crecimiento. De hecho, a pesar los esfuerzos realizados a partir de finales de los afios
1980 mediante la adopcioén de politicas comerciales para expandir el comercio internacional, la base
exportable (excluyendo la maquila) ha permanecido constante. En este respecto, el anuncio realizado
por el Presidente Bush en enero de 2002 de que Estados Unidos comenzaria a negociar un Tratado de
Libre Comercio con los paises de América Central (CAFTA) es un acontecimiento digno de aplaudir.

3.41 Educacién. Aunque la tecnologia y la innovacion pueden tomarse prestadas del extranjero, es
obvio que la calidad de la educacion de un pais tiene un gran peso en moldear la capacidad de
innovacion y el nivel tecnologico del pais en cuestion. En esta esfera, El Salvador califica pobremente
cuando se examina la educacion tanto en términos de matricula como de calidad de las escuelas.
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4. LAS CONDICIONES PARA LAS INVERSIONES EN EL SALVADOR: ;AUN
QUEDA TRABAJO POR REALIZAR?

Antecedentes

4.1 Un mayor crecimiento econdmico sostenido se puede lograr tanto a través de la formacion
bruta de capital fijo como del crecimiento de la productividad, principalmente a través del progreso
técnico. Sin embargo, ambas cuestiones no son totalmente separables, puesto que la inversion también
podria ser un medio para hacer crecer la productividad. En esta seccion se examinan algunas posibles
causas del bajo nivel de acumulacion de capital en El Salvador y se trata de comprender aspectos
podrian impedir la acumulacion de capital. El capitulo se centra en cuatro elementos principales: (i) la
disponibilidad de infraestructura, (ii) el estado de gobernabilidad (la calidad de las instituciones y el
imperio de la ley), (iii) el desarrollo del sector financiero y (iv) los delitos. Como componentes
importantes del “costo” de hacer negocios en El Salvador, cada una de estas variables podria influir
negativamente en el producto marginal del capital fisico, impedir la acumulacion de capital fisico y
por tanto el crecimiento econémico. Estos son temas tipicos de segunda generacion, en el sentido de
que los avances en estas areas exigen la formacion progresiva de instituciones y reformas que no se
pueden alcanzar a golpe de pluma. Por lo tanto, quizd sea necesario realizar inversiones politicas
adicionales en estas areas.

Infraestructura

4.2 El sector de las telecomunicaciones ha evolucionado rapidamente desde las reformas
legislativas iniciales para privatizar y abrir el sector de las telecomunicaciones a la competencia. El
progreso en esta esfera ha sido significativo, como lo demuestra el fuerte aumento en el numero de
lineas telefonicas fijas y el impresionante crecimiento de la telefonia celular, que es uno de bs mas
altos de la region. Sin embargo, existen algunas areas que ain requieren atencion, incluyendo la
penetracion de las computadoras y el acceso a Internet (que es bajo para los estandares de la region),
especificamente en las zonas rurales.

4.3 La situacion del mercado energético en El Salvador contrasta fuertemente con el sector de las
telecomunicaciones, a pesar de importantes iniciativas para reestructurar el sector implementadas
después de la promulgacion de la Ley de Electricidad de 1996. Esta Ley permitio: (a) separar las
actividades de generacion, transmision, distribucion y comercializacion, (b) competir en generacion y
comercializacion, (c¢) acceder libremente al sistema de transmision y (d) contar con precios de
generacion no regulados. Sin embargo, aun teniendo en cuenta que los precios de la electricidad de El
Salvador no se pueden comparar directamente con los de los paises vecinos, una evaluacion general
indica que los precios de El Salvador estan entre los mas altos de América Central. Esto puede ser un
resultado de la politica de precios, el poder de mercado o ambos. Se han propuesto al Congreso
cambios en la politica de determinacion de precios para mitigar la existencia de empresas con poder
de mercado, pero su impacto aun no es claro.

4.4 La calidad de las carreteras en El Salvador sigue siendo deficiente pese a recientes proyectos
importantes y clasifica por debajo del promedio de América Latina y el Caribe (ALC). Es muy
probable que esto afecte el desarrollo rural y la competitividad de precios de los productos
agropecuarios. Un estudio realizado por el Banco Mundial en 1998 estimdé que la tasa de rentabilidad
social de las inversiones en carreteras rurales estaria en el rango de 14% a 31% (sin entrar a
considerar los impactos en actividades no agricolas). La expansion de los caminos pavimentados
también podria ser importante, ya que la proporcion de caminos pavimentados es relativamente baja
si se compara con otros paises de la region. De manera congruente, un estudio de FUSADES de 1997
indic6 que la distancia promedio entre una granja salvadorefia y la via pavimentada mas cercana era
de 5.8 km.

4.5 El panorama del sector agua es heterogéneo respecto de la regulacion y supervision. Muchos
organismos del sector publico tienen jurisdiccion sobre el sector de suministro de agua: el Ministerio
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de Agricultura opera y administra el sistema de irrigacion nacional, el Ministerio de Salud Publica
supervisa la calidad del agua para consumo humano y para la produccion industrial y la
Administracion Nacional de Acueductos y Alcantarillados (ANDA) opera y regula estos dos sistemas.
Se estan realizando esfuerzos promisorios para reformar el sector de suministro de agua en general,
con la presentacion de un proyecto de ley por parte del ANDA para abrir el mercado a la competencia
a mas tardar en 2004 y establecer una entidad reguladora que supervise la politica nacional de
suministro de agua.

4.6 Los puertos de El Salvador se caracterizan por grandes ineficiencias y la carencia de una
infraestructura adecuada, que incluye la inexistencia de instalaciones para el uso de contenedores. Se
espera que la situacion se revierta una vez que a finales de 2002 el Congreso apruebe los documentos
de licitacion para subcontratar la administracion y la operacion del puerto Acajutla al sector privado.
Ademas, el puerto Cutuco, actualmente en construccion, serd administrado por el sector privado para
garantizar una gestion eficiente.

Gobernabilidad

4.7 En el pasado reciente, El Salvador pasd por un extenso proceso de reforma del marco legal y
regulador que favorece el desarrollo del sector privado y la capacidad empresarial y que busca superar
la mayoria de los obsticulos identificados en el MEP de 1995. El pais en general experimenté un
impresionante proceso de reformas para modernizar su entorno regulador, armonizar las principales
leyes con las normas internacionales y racionalizar la regulaciéon administrativa. Sin embargo, se
comprometi6 el ambito de los negocios no por falta de legislacion, sino principalmente por los bajos
niveles de fiscalizacion y gobernabilidad. De acuerdo con los indicadores del Instituto del Banco
Mundial, El Salvador se ubica entre los primeros paises de la region ALC en materia de calidad de la
regulacion, pero entre los mas rezagados en lo concerniente al imperio de la ley. Las percepciones de
corrupcion ain son generalizadas, lo que sugiere que El Salvador todavia tiene mucho que ganar de
las inversiones en la lucha contra la corrupcion.

4.8 Derechos de propiedad. El Salvador logré avanzar de manera significativa en garantizar el
registro eficiente y efectivo de los derechos de propiedad de bienes raices e intelectual. El Registro
Catastral ha mejorado su capacidad de manejar los procesos de registro y ha racionalizado los
procedimientos, logrando un proceso de registro mas barato, rapido y confiable de los titulos de
propiedad. Por otra parte, el Catastro ha automatizado la mayor parte de sus operaciones. En el
régimen de Derechos de Propiedad Intelectual (DPI), El Salvador realiz6 esfuerzos para armonizar
sus leyes con las normas internacionales. No obstante, la observacion y fiscalizacion de los derechos
de propiedad son deficientes. Especificamente, El Salvador es uno de los paises con las mas altas
tasas de pirateria de software, tanto al nivel regional como mundial. La falta de una apropiada
implementacion de la ley afecta directamente la pérdida de oportunidades de ingresos tanto para los
productores como para los vendedores de software.

4.9 En las operaciones mercantiles, el registro de los negocios se simplificd, principalmente a
través de la Ventanilla Unica, lo que redujo el niimero de pasos que tiene que cumplir un inversionista
para establecer un negocio y el tiempo para formalizar una entidad comercial licita. No obstante, El
Salvador necesita una Ley Comercial mas flexible y moderna y una legislacion explicita sobre
competencia. Se requiere prestar especial atencion a la legislacion sobre quiebras para lograr un
equilibrio entre la apropiada asignacion de recursos y la proteccion de los derechos de los acreedores.
La adopcion de una adecuada politica y legislacion en materia de competencia favoreceria la
evolucion de toda la economia y, en particular, de segmentos y sectores especificos donde el poder de
mercado podria tener efectos nocivos, como en la distribucion de productos agropecuarios y carnicos,
el cemento, la distribucion minorista (principalmente farmacias) y el sector bancario. Una adecuada
Ley de Competencia también podria estimular la creacion de un Comit¢é de Competencia, un
organismo independiente que supervise la aplicacion de la ley y vigile el mercado.
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4.10 La Ley de Proteccion al Consumidor estad bien redactada y otorga garantias legales a los
consumidores sin imponer cargas excesivas sobre el sector privado. El Consejo de Proteccion al
Consumidor es una institucion de buen funcionamiento que es responsable de manejar los reclamos,
realizar investigaciones y aplicar la ley. Sin embargo, la institucion necesita fortalecerse para mejorar
la eficiencia de la ley y la proteccion al consumidor en general en El Salvador.

4.11 Respecto de los impuestos, a partir de 1992 se implementaron diversas medidas para
simplificar la presion fiscal y la recaudacion de impuestos, incluida una reduccion de la tasa del
impuesto sobre las utilidades a 25%. Pasos adicionales se emprendieron con la reforma fiscal de
2001. La mayoria de los empresarios lamenta la falta de claridad y la frecuente introduccion de
cambios inesperados en las normas fiscales. Otros problemas relacionados con la tributacion como
carga para los empresarios se refieren a la presentacion de reportes y las inspecciones, ambos
caracterizadas por la corrupcion.

4.12  Inversion extranjera y maquila. A finales de 1999 se aprob6é una nueva Ley de Inversiones
para facilitar la inversion en el pais. Orientada principalmente a atraer a inversionistas extranjeros, la
Ley de Inversiones busca facilitar los procedimientos administrativos para iniciar y operar un negocio
en El Salvador. Los requisitos de inversién racionalizados fueron disefiados para complementar otra
legislacion importante, la Ley de Zonas Francas de 1998. El conjunto de beneficios e incentivos
sostienen el fenémeno de la maquila y en la actualidad operan 13 zonas de procesamiento de
exportaciones (ZPE) en El Salvador. La estrategia del gobierno para la maquila ha sido exitosa en
términos globales, pero hace falta un enfoque mas pragmatico frente a la inversion extranjera directa
para aprovechar al maximo el capital y la tecnologia extranjeros. Se podrian promover vinculos para
conectar las ZPE al resto de la economia local con vistas a generar circulos virtuosos de formacion de
capacidades, mejorar el capital humano y generar la integracion de la cadena de valor para las
pequeiias y medianas empresas (PYME) locales.

4.13  En la esfera del comercio electronico, las limitaciones parecen radicar no tanto en la falta de
regulacion especifica, sino mas en todo el ecosistema sustentador del negocio electronico. Si bien una
legislacion apropiada resulta crucial para generar confianza en los métodos innovadores de la
conduccion de negocios y para limpiar el camino de incertidumbres, el ambito general del negocio
electronico parece ser poco solido. Bajos niveles de capacidad y destrezas entre los empresarios, poca
comprension del potencial del comercio electronico y la lenta adopcion de la Tecnologia de la
Informacion y las Comunicaciones (TIC) parecen ser el principal escollo que enfrenta el comercio
electronico en El Salvador. Ademas, toda la logistica que sustenta el comercio electronico apropiado
constituye un obstaculo adicional. Los sistemas de pago electronico no se han difundido en las
empresas y hogares, la automatizacion entre las empresas, especialmente entre las PYME, es
extremadamente baja y la deficiente calidad y confiabilidad de los sistemas de despacho (como la
infraestructura postal) merman las principales ventajas (velocidad y costo) del negocio electronico.

4.14  El sistema judicial. Como se destaco en la reciente EAP para El Salvador, el 44% de la
poblacién se sentia insegura y un porcentaje similar no confiaba en la capacidad del sistema judicial
para castigar a los delincuentes. Especificamente, el alto grado de corrupcién socava la credibilidad
de todo el sistema judicial y las numerosas falencias ponen en peligro la capacidad de este poder para
hacer cumplir apropiadamente la legislacion y al mismo tiempo mejorar el ambito general para los
negocios. En primer lugar, una deficiente administracion institucional se traduce en una la mala
asignacion de los recursos y la estructura organica es imperfecta. En segundo lugar, las operaciones
del sistema judicial son muy ineficaces y hay muchos casos pendientes en los tribunales no penales
(civil, comercial, familiar y laboral) y pequeflos tribunales que atienden causas de escaso monto o
magnitud, en los cuales los casos civiles suelen demorar de 3 a 4 afios desde la presentacion de la
demanda hasta la sentencia. La mayor parte del tiempo de los jueces se asigna a funciones
administrativas. Los casos se manejan de manera deficiente, faltan estadisticas judiciales, los
procedimientos de ejecucion son lentos y las instalaciones son mediocres. En tercer lugar, el sistema
judicial no es abierto y falta acceso a la informacion legal. Tampoco existen sistemas TIC que enlacen
el sistema judicial tanto interna como externamente. Se espera que un proyecto del Banco
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recientemente aprobado aborde algunas de estas rigideces. El Proyecto de Modernizacion Judicial
esta encaminado a mejorar la capacidad de administracion institucional del poder judicial, modernizar
el sistema de los tribunales, proporcionar herramientas y oportunidades para estimular el
conocimiento a favor de la transparencia y apoyar la capacidad de los funcionarios y empleados del
Poder Judicial.

4.15 La desconfianza en el poder judicial y sus ineficiencias aumentan de manera dramatica la
incertidumbre dentro del ambito de los negocios. Hacer cumplir los contratos es un proceso lento e
impide que el sector privado opere en un marco de seguridad juridica. La nueva legislacion se aprobo
en el afio 2002. La Ley de Arbitraje esta en proceso de ser aplicada y pronto se estableceran centros
de arbitraje. Esta ley acelerara el proceso de resolucion de diferencias y dificultades entre los
empresarios.

Finanzas

4.16  El Salvador logr6é avanzar de manera impresionante en el fortalecimiento del sector financiero
en el decenio de 1990, luego de una década de nacionalizaciones durante los afios ochenta. La
privatizacion a principios de los afios 1990, el establecimiento de una Superintendencia para el
Sistema Financiero en 1996 y una Ley de Bancos en 1999 sentaron las bases para un entorno propicio
para la estabilidad del sistema financiero. Como resultado, El Salvador exhibe uno de los sistemas
financieros mas desarrollados y estables de América Central.

4.17 Las reformas a la legislacion bancaria promulgadas en 2002 completaron el marco regulador
del sector financiero. La nueva legislacion introduce normas internacionales encaminadas a mejorar la
capacidad y a fortalecer los poderes supervisores del ente fiscalizador. Por otra parte, el decreto
introduce medidas de conversidon con los sistemas internacionales para mejorar la gestion, la
supervision y la suficiencia del capital.

4.18 Recientemente se aprobé una Ley de Leasing (arrendamiento con opcion de compra) para
introducir y regular este instrumento financiero. La Ley esta bien disefiada e implementada, pero esta
actividad no estd evolucionando con rapidez. También se dispone de factoraje, pero la falta de
confianza en este instrumento financiero, junto con la obtencion de titulos y los términos de pago,
parecen ser restricciones que estan evitando su adopcion mas generalizada.

4.19  No obstante el pequeilo tamafio del mercado, en El Salvador operan 13 bancos. Pese a la falta
de participacion extranjera masiva, el sector bancario y financiero adoptd innovadoras técnicas y
tecnologias de gestion y operativas. La nueva legislacion impulsé la consolidacion del sector
bancario, con intensas fusiones y adquisiciones desde finales de los afios 1990. Sin embargo, el
proceso de consolidacion y la falta de fiscalizacion de la ley de competencia generaron algunos
desequilibrios en este sector, donde cuatro bancos controlan casi el 80% del mercado, lo que eleva el
riesgo de abuso de dominacion o choque frontal.

4.20  El desarrollo del sector bancario se beneficio de los flujos libres de capital y la baja inflacion,
asi como del efecto de la dolarizacion, lo que contribuyé a reducir las tasas de interés en los ultimos
dos afios. Aunque la presencia de los bancos extranjeros & muy limitada en el pais, las instituciones
financieras locales enfrentan cierta presion competitiva externa. Ademas de la red bancaria para
consumidores, también se desarrollaron las entidades microfinancieras: cajas, cooperativas y ONG
brindan servicios de microfinanzas a cerca 200,000 personas.

4.21 El acceso a las finanzas sigue siendo una queja de importancia entre los empresarios de El
Salvador. La mayor parte del crédito es a corto plazo y los préstamos a largo plazo muestran niveles
muy bajos. Esto se puede explicar por el enfoque conservador de los bancos, los ain inadecuados
niveles de competencia en el sector y la falta de destrezas administrativas entre los empresarios para
presentar solicitudes financieras plausibles a los bancos, especialmente entre las PYME vy
microempresas. Para facilitar el acceso de las PYME a los recursos, una nueva ley aprobada en 2001
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permite la formacion de Sociedades de Garantia Reciproca (SGR) para proporcionar oportunidades de
financiamiento a las PYME.

El delito y la violencia

4.22 A pesar de haber disminuido algo desde 2001, las altas tasas de delito y violencia en El
Salvador siguen afectando al pais y generan elevados niveles de inestabilidad social (ver el Cuadro 4).
Las causas de la alta tasa de delitos sdlo &£ pueden identificar en términos generales y asociar con los
profundos desequilibrios sociales resultantes de la guerra civil y los desastres naturales. También es
posible identificar algunos de los factores determinantes mas comunes de la violencia. La presencia
de armas esta muy difundida y no es de sorprender que las armas de fuego son la causa de la mayoria
de los homicidios. Los bajos ingresos y la pobreza, el bajo nivel educativo y la falta de oportunidades
de empleo socavan cualquier esfuerzo de prevencion de la violencia. Por otra parte, El Salvador
comparte con las naciones desarrolladas un fendmeno relativamente nuevo: la delincuencia juvenil y
las pandillas callejeras.

4.23  Aproximadamente el 80% de las empresas salvadorefias (el segundo nivel mas alto en ALC
después de Haiti) considera que el delito callejero y el crimen organizado son un gran obsticulo para
el funcionamiento y el crecimiento de los negocios. Este fenomeno se ve exacerbado por el aumento
de la delincuencia juvenil, donde casi el 20% de los adolescentes salvadorefios entre 8 y 15 afios de
edad pertenecen a pandillas.

4.24  Por otra parte, el problema del crimen organizado estd alcanzando dimensiones regionales. El
Salvador debe apoyarse en la cooperacion regional para eliminar el delito transfronterizo y abordar el
problema internamente a través de una asociacion mas amplia entre el Estado y la sociedad civil en la
lucha contra el crimen organizado. La ineficiencia del sistema judicial tiene un efecto especialmente
destructivo en la lucha contra el crimen organizado, que s6lo en parte se debe a las imperfecciones de
la legislacion.

4.25  El impacto economico del delito. El fenomeno de la violencia en El Salvador es en primer
lugar un tema social de mucha importancia que afecta de manera significativa las vidas de las
personas. Sin embargo, también tiene efectos econdmicos al ser un freno para el crecimiento de la
economia y la productividad. En el nivel microeconémico, el delito afecta el desarrollo del capital
humano y desestabiliza el ambito comercial en general, ya que crea pesadas cargas para los
empresarios al incrementar los costos de operacion en un mercado muy inestable e impredecible con
pocas perspectivas de que rija el imperio de la ley y se hagan cumplir las leyes. Esto entorpece la
competitividad de las empresas nacionales tanto en el nivel interno como internacional. En el nivel
macroeconomico, desalienta por igual la inversion nacional como extranjera y genera distorsiones en
la asignacion de los recursos privados y publicos. El delito y la violencia tienen grandes costos
economicos debido al valor de los bienes y servicios que se deben utilizar para prevenirlo, los que se
podrian ocupar de manera mas provechosa para apoyar el crecimiento interno. Se calcula que el costo
del delito y la violencia para el crecimiento econdmico fluctia entre 13% y 25% del PIB en El
Salvador.

4.26  El papel de la prevencion. Si bien es esencial reformar el sistema judicial y fortalecer el
sistema penal, ademas de hacer cumplir las leyes, la mayoria & los paises que luchan para controlar
los altos niveles de delito y violencia encuentran que estas medidas no bastan para disminuirlos
significativamente. Por lo tanto, la atencion se centra cada vez mas en la prevencion de los delitos y la
violencia y para este fin es necesario comprender y abordar las causas del delito y la violencia,
encarar los factores de riesgo asociados a ellos y construir comunidades mas seguras basandose en sus
fortalezas (por ejemplo, el nivel de las organizaciones de la comunidad). Asimismo, la prevencion es
eficaz en funcion de los costos si se compara con las soluciones de la justicia penal. En Estados
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Unidos, por ejemplo, se calcula que se podrian ahorrar entre $6 y $7 dolares en los programas de
control por cada ddlar que se invierte en prevencion.

Conclusiones y recomendaciones

4.27 El andlisis que se presenta en este capitulo sugiere que a pesar de una cierta “fatiga de
reformas” que reina en el pais, existen algunas mejoras adicionales en las condiciones para las
inversiones en El Salvador que podrian rendir buenos frutos econdmicos. Estas mejoras deberian
concentrarse en temas de segunda generacion como la formacion de capacidad institucional y la
promulgacion de leyes complementarias orientadas a medidas que incrementen la productividad
marginal del capital y por tanto faciliten la acumulacion de capital. Las medidas que se podrian
considerar son, entre otras:

e Mejorar el entorno para la entrega eficiente y equitativa de servicios de infraestructura y para
este objetivo fortalecer la capacidad institucional de la Superintendencia de Electricidad y
Telecomunicaciones y despachar leyes complementarias, especialmente en el sector
energético y vial.

e Complementar el d&mbito legal mediante la promulgacién de leyes de competencia y quiebra,
entre otras.

e Mejorar el cumplimiento de las leyes mediante inversiones en la formacion de capacidad
institucional en el sector publico en general, y

e Seguir adelante con la reforma del poder judicial para reducir la corrupcion e incrementar la
efectividad, particularmente respecto de la represion del crimen organizado y el delito
callejero.

5. EL SISTEMA DE INNOVACION DE EL SALVADOR, ;EN QUE LUGAR SE
UBICA'Y CUALES SON LAS OPCIONES EN MATERIA DE POLITICAS?

Antecedentes

5.1 Cada vez la literatura econdmica pone mayor énfasis en el papel que desempena el adelanto
técnico para explicar las diferencias en la productividad total de los factores (PTF) y la divergencia en
los ingresos per capita entre diferentes paises. La evidencia empirica también indica que existe una
brecha tecnologica entre los paises de América Latina y el Caribe y los innovadores primarios (como
Estados Unidos y Japdén), las economias de abundantes recursos naturales (como Finlandia y
Australia) y otros paises en desarrollo (como Corea y Taiwan). No sorprenden que la mayoria de los
paises de América Latina y el Caribe hayan experimentado un bajo crecimiento econdémico y pobre
desempefio productivo. El Salvador no parece ser una excepcion. Al igual que muchos otros en la
region, se ha avanzado poco o nada en la esfera de las politicas de innovacién y tecnologia durante los
afios 1990, a diferencia de las industrias de infraestructura en que se implementaron importantes
reformas institucionales. En el Memorando Econdmico sobre el Pais de 1995 ya se abordo la
importancia del avance tecnoldgico para el crecimiento econdémico de El Salvador.

5.2 La capacidad de un pais para innovar estd relacionada con la disponibilidad de factores
primordiales (conocimientos, gastos en investigacion y desarrollo, personal cientifico, calidad de la
fuerza laboral, la tecnologia de la informaciéon y las comunicaciones (TIC), finanzas, entre otros),
incentivos econdmicos para utilizar estos factores con eficiencia (como el sistema de derechos de
propiedad intelectual, desgravaciones fiscales y disciplina de mercado) y vinculos entre las
instituciones publicas (universidades y centros de investigacion) y el sector empresarial y del
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comercio. La forma en que las instituciones publicas y las empresas privadas reaccionan ante los
incentivos econdmicos e interactian unas con otras para combinar los factores disponibles define el
Sistema Nacional de Innovacion (SNI). Un SNI de buen desempefio es una de las condiciones
primordiales para que un pais desarrolle su tecnologia, cualquiera sea su ectapa de desarrollo
econdmico. En las primeras etapas, el SNI tiende a facilitar principalmente la absorcion de
tecnologias, mientras que a medida que cambian las condiciones economicas, tiende a aumentar su
papel en apoyo de la adaptacion y generacion de tecnologias.

53 En la presente seccion se pretende tanto evaluar el lugar que ocupa El Salvador en materia de
su brecha tecnologica como identificar las causas fundamentales de este resultado. En otras palabras,
el objetivo es valorar la eficiencia del SNI de El Salvador y analizar los principales obstaculos que
impiden su perfeccionamiento. Para este fin, se concentra en temas como las patentes, el comercio,
las licencias, la inversion extranjera directa (IED) y las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones.

Desempeiio en materia de innovacion

5.4 Las patentes son el indicador estandar del desempefio de un pais en el area de la innovacion,
especialmente en términos de la creacion de conocimiento. El registro de patentes en El Salvador no
solo es bajo en términos absolutos, también es bajo para el nivel de ingreso per cépita del pais. El
nimero de patentes registradas por los residentes de El Salvador en el pais o en la Oficina de Patentes
de Estados Unidos es el mas bajo de todos los paises estudiados en las regiones de ALC y Asia
Oriental, incluido paises con bajo ingreso per capita como Honduras y Ecuador. Este resultado se
mantiene incluso cuando se controla por el ingreso per capita, en cuyo caso el desempefio de El
Salvador es el peor entre paises similares.

5.5 El intercambio comercial, la inversion extranjera directa (IED) y las regalias o derechos de
patente son indicadores de la absorcion de conocimiento, siendo el primero uno de los canales
principales para la transferencia de tecnologias. Los paises pueden adquirir conocimientos a través del
intercambio comercial aprendiendo los conocimientos técnicos y practicos (el knowhow)
incorporado  en los bienes importados o simplemente empleando insumos avanzados
tecnologicamente en su proceso de produccion. Los paises de ALC generalmente tienen menores
tasas de penetracion de las importaciones que los de Asia Oriental. Si bien la penetracion de las
importaciones es mas alta en El Salvador que en el promedio de ALC, la importacién de bienes de
capital es mas baja. Las importaciones de bienes de capital del pais como proporcion del PIB son casi
la mitad de las de Costa Rica y menor que en Chile, paises que tienen una estructura productiva
mayor. La obtencion de licencias de tecnologias a través de contratos bilaterales quiza sea la segunda
fuente mas importante de las transferencias tecnologicas. El desempefio de El Salvador en este frente
es superior al promedio de ALC, al igual que los promedios de Brasil y México, paises que en el
pasado han privilegiado activamente la obtencion de licencias de tecnologia. Finalmente, la inversion
extranjera directa puede proporcionar transferencia de tecnologias no sélo mediante el suministro de
insumos con uso intensivo de tecnologias, como es el caso del comercio, sino también mediante los
spillovers tecnologicos (verticales y horizontales). El volumen de la IED fue insignificante entre 1992
y 1997 en El Salvador y en su mayor parte estuvo dirigida a la actividad de la maquila y
especificamente a la industria textil (un analisis adicional sobre la maquila se presenta en el capitulo
V). Los incrementos de la IED en los afios 1998-1999 fueron el resultado de las privatizaciones en los
sectores de electricidad y telecomunicaciones

5.6 La TIC es un instrumento que se presta para acceder a la informacion tecnologica y para
divulgar conocimientos. También puede reducir los costes de transaccion y asi aumentar la
productividad de una empresa, pues reduce los costes de busqueda. En los paises de ALC, la TIC es
significativamente menor que en los paises de Asia Oriental. A su vez, El Salvador estd entre los
paises de peor desempefio en esta area, mientras que Costa Rica, Chile y México estan entre los
mejores y Peru, Uruguay y Ecuador entre los paises de nivel “medio”. Datos recientes indican que la
actual relacion de teledensidad es muy baja para la telefonia de linea fija, con algo menos de 10 lineas
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por cada 100 habitantes. Si bien esto es contrarrestado por la creciente penetracion de la telefonia
moévil (en la actualidad hay mas suscriptores de telefonia inalambrica que de linea fija en el pais), la
baja penetracion de lineas fijas sigue siendo un obstaculo para la expansion de Internet en El
Salvador. La adopcion de Internet también se ve retrasada por los muy bajos niveles de penetracion
de computadoras en los hogares y negocios: los escasos 2.19 PC por cada 100 habitantes (segun
estadisticas de la UIT) no pueden sustentar el crecimiento de Internet.

5.7 Para los paises en desarrollo, las normas ISO constituyen una fuente importante de
conocimiento tecnoldgico para el desarrollo econdmico, para mejorar su capacidad de exportacion y
para competir en los mercados internacionales. En El Salvador, la certificacion ISO se encuentra en
sus primeras etapas. Un estudio de empresas innovadoras de 1998 coordinado por el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt) arrojé6 que ninguna empresa tenia certificacion ISO,
aunque varias de ellas declararon tener la intencién de acogerse a la norma en breve. En 2000, 19
empresas tenian certificacion ISO, un nivel equivalente a Nicaragua y menor que Ecuador y Cuba.
Que paises con menor desarrollo empresarial se hayan desempefiado mejor que las empresas
salvadorefias podria ser un indicador de que hay pocos incentivos economicos y una limitada
experiencia empresarial.

5.8 Evaluacion global. No es de sorprender que las medidas globales de desarrollo tecnologico
revelen un deficiente desempefio de El Salvador en relacion con paises comparables. Las tecnologias
utilizadas por las empresas innovadoras parecen estar obsoletas en su mayoria: el informe de Conacyt
indica que solo cinco de cada 17 empresas innovadoras declararon que la tecnologia que empleaban
era equivalente o superior a la de sus competidores internacionales.

Posibles causas: los factores

5.9 Los gastos en investigacion y desarrollo (IyD) no solo permiten generar nuevas tecnologias a
las empresas, sino también absorber y adaptar mejor las tecnologias avanzadas existentes. En FEl
Salvador, tanto el nivel como la distribucion de la IyD entre el sector privado y publico no son
favorables. Las inversiones de El Salvador en este rubro en 1998 se estimaron en 9.65 millones de
dolares estadounidenses (65% de ellos en el sector publico), lo que corresponde a 0.084% del PIB,
menos que otros paises centroamericanos y entre los mas bajos de la region de América Latina y el
Caribe. La cantidad de IyD por trabajador también es menor que el promedio de ALC, lo que indica
que los trabajadores salvadorefios tienen acceso a menos acervo de capital nacional en IyD que los
trabajadores de otras partes. En cuanto a la relacion de IyD privada a publica por trabajador, que si
bien es coherente con otros paises de la region, estd muy por debajo de Finlandia, Israel y Corea,
paises con un mejor desempefio innovador.

5.10 La asignacion de IyD entre sus usos posibles (desarrollo e investigacion basica y aplicada)
también influye en la productividad de ésta y por ende en su impacto sobre el crecimiento. En la
region de ALC, la mayor proporcion de las inversiones en IyD esta dirigida a la investigacion basica.
El Salvador sigue esta tendencia y asigna casi 60% de los gastos de IyD del pais a la investigacion
basica, mientras que EE.UU. y Corea muestran la tendencia opuesta y dedican al menos 55% del total
de IyD al desarrollo experimental. Esto en parte se debe a que la IyD es encabezada por el sector
privado, el que tiende a adoptar un enfoque mas regido por las ganancias. No obstante, resulta
interesante destacar que Cuba tiene un equilibrio similar entre el desarrollo experimental y la
investigacion basica. El desempefio de Cuba refleja un cambio gradual en la segunda mitad de los
afios 1990 y podria indicar que incluso la asignacion de IyD no orientada a las ganancias puede
favorecer el desarrollo experimental si se desea alcanzar un sistema innovador mas impulsado por el
producto.

5.11 La actividad innovadora en el sector de los negocios estd encaminada predominantemente a
mejorar la calidad de los productos (56%) y cada vez menos empresas se concentran en desarrollar
nuevos productos (25%). Casi la mitad de las empresas poseia un departamento dedicado
especificamente al control de calidad. La mayoria de las empresas (40%) reporto la falta de un factor
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trabajo adecuado como principal obsticulo para mejorar el desempefio innovador. Sin embargo, una
parte minoritaria de las empresas (31%) parecia planificar sistematicamente la capacitacion de su
mano de obra. Pocas empresas (11%) dieron importancia a las dificultades de establecer convenios de
cooperacion adecuados con los centros de investigacion y universidades y ninguna de ellas dio
importancia al acceso a la informacion o la asistencia técnica.

5.12  El ntmero de cientificos e ingenieros constituye otro factor importante para la funcion
tecnologica nacional. La mayoria de los paises de ALC posee una masa de cientificos e ingenieros
compatible con su nivel de ingresos. El Salvador es una excepcion y muestra el desempefio mas débil
entre los paises comparables, junto con Venezuela y Colombia.

5.13  Durante la ultima década, los gobiernos y organizaciones sin fines de lucro experimentaron
con telecentros como medio para ampliar el acceso a computadoras, Internet y otros servicios de TIC.
El Salvador esta llevando a cabo un experimento similar con los llamados Infocentros. En octubre de
2000 se instalaron los primeros cinco infocentros, los que hasta junio de 2001 se habian ampliado
gradualmente a una red de 25 y en la actualidad suman 40 diseminados por todo el pais. Se prevé una
expansion futura hasta alcanzar los 100 infocentros. La sostenibilidad de este modelo recientemente
se ha visto socavada por los telecentros, los que no lograron ser entidades econémicamente viables.

Posibles causas. Los incentivos

5.14 El Salvador carece de un sistema de incentivos econdmicos apropiado para fomentar la
innovacion tecnoldgica. Si bien se ha avanzado de manera significativa en las leyes para proteger los
derechos de propiedad intelectual, todavia se exige poco su cumplimiento como lo sugiere el alto
nivel de pirateria de software. No existen incentivos fiscales para la IyD y no hay claridad acerca de
los derechos de propiedad de las innovaciones llevadas a cabo con fondos publicos. En particular, el
actual sistema de “convenio con los empleados” no brinda incentivos para que los investigadores de
las universidades publicas innoven. Y lo que es mas importante, una universidad publica por ley no
puede ser un prestador de servicios para el sector privado en IyD, lo cual entorpece cualquier tipo de
colaboracion directa entre universidades y empresas. Un régimen de propiedad mas flexible para las
innovaciones realizadas con fondos publicos (como compartir los derechos de propiedad entre la
universidad y los investigadores) podria estimular a los profesores a emprender una investigacion mas
orientada y centrada en lo comercial en los laboratorios publicos.

5.15  La disciplina de mercado que proporciona una competencia cada vez mayor es el factor clave
determinante del desempefio en la innovacion. Al igual que en la mayoria de los paises de ALC, las
empresas en El Salvador no enfrentaron suficiente presion competitiva hasta los afos 1990. La
liberalizacion del comercio fue significativa, pero una integracion mayor a la economia mundial aun
debe generar las ganancias que brinda la competitividad.

Posibles causas. Los eslabonamientos

5.16  La estrecha coordinacion e interaccion de las entidades gubernamentales, universidades y el
mundo de los negocios ha sido crucial para el desempefio tecnologico en las economias avanzadas.
Las redes facilitan la colaboracion en las investigaciones y la difusion de las tecnologias y esta
colaboraciéon aumenta las ganancias netas esperadas de las actividades de IyD. En esta area, el
desempefio de El Salvador es magro. La entidad responsable de la coordinacion e implementacion de
las politicas de Ciencias y Tecnologia en El Salvador (Conacyt) tiene poco equipamiento y personal y
los vinculos entre las diferentes instituciones dentro del sistema de innovacion salvadorefio son poco
solidos. La baja calidad que se percibe en estas instituciones explica en parte esta conducta. En una
calificacion de 1 (“inexistente”) a 7 (“la mejor de su tipo”), las instituciones de investigacion
cientifica en El Salvador obtuvieron una nota 2.7 de parte de los empresarios locales, lo que las ubica
entre las cuatro peores de un estudio de ochenta paises (después de Haiti, Paraguay y Honduras).
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5.17  La concentracion geografica de empresas e instituciones interconectadas en un area especifica
de la actividad econémica (polos de desarrollo) podria ser el resultado de las economias de la
concentracion y externalidades tecnologicas (spillovers). La importancia de los polos de desarrollo
radica principalmente en que las externalidades de la innovacion generalmente se limitan a un area y
sector geografico especifico. Los eslabonamientos ascendentes y descendentes también son
importantes, principalmente para la interaccion permanente entre compradores y proveedores que
puede generar importantes mejoras incrementales en productos y procesos.

5.18  En El Salvador, las relaciones de los polos de desarrollo, los requisitos de los clientes y el
suministro local estan subdesarrollados. En una calificacion de 1 (“no sofisticada y eleccion basada en
el precio mas bajo”) a 7 (“bien informada y compra basada en el desempefio superior”), la
sofisticacién en El Salvador recibié una nota 2.7 por los empresarios locales, lo que situa al pais entre
los 10 peores en un estudio de 80 paises. El cumplimiento de las normas de calidad de productos y
servicios también b ubica entre los 10 peores y la disponibilidad de proveedores locales también es
relativamente baja. Como resultado, el estado de evolucién de los polos de desarrollo en El Salvador
es el cuarto peor del estudio. Esto parece ser una contradiccion dada la existencia de un vibrante
sector de maquila y una notable industria farmacéutica, ademas de robustas industrias del café y
aziicar.

5.19  En el caso de la industria farmacéutica, los principales obstaculos para convertirse en un polo
de desarrollo innovador estan relacionados con sus insignificantes niveles de Investigacion y
Desarrollo en nuevos farmacos y las inquietudes respecto de la deficiente calidad de los
medicamentos en El Salvador. Por otra parte y no obstante sus resultados positivos en términos de la
expansion de las exportaciones, el sector de la maquila no se deberia considerar en un papel de polo
de desarrollo tecnologico. En general, las Zonas Procesadoras para la Exportacion (ZPE) tienden a
generar poca tecnologia y/o transferencia de conocimientos y dedican poca inversion a la
capacitacion. Tampoco fomentan la integracion de la cadena de valor con las compaiiias locales fuera
de la zona ZPE, lo que implica que no se explotan las ventajas tipicas de largo plazo e indirectas
asociadas con la inversion extranjera directa.

Conclusiones y recomendaciones

5.20 El Salvador necesita mejorar su capacidad para aprovechar plenamente la reserva de
conocimientos existente (aumentar la capacidad de absorcion). Se debe hacer hincapi¢ en las
importaciones de henes de capital y la obtencion de licencias. Se debe considerar la IED como fuente
de transferencia tecnologica cuando el pais alcance un cierto umbral de capital humano y desarrollo
de la infraestructura de innovacion. Hay medidas que podrian mejorar la capacidad de absorcion,
como:

e simplificar el proceso de registro;

e revisar las deducciones impositivas para la adquisicion de tecnologias y la importacion de
bienes de capital;

e actualizar la metrologia y la calidad,

e aumentar la efectividad de los mecanismos de capacitacion; y

e reforzar el cumplimiento de los derechos de propiedad intelectual.

5.21  El Salvador debe ampliar el régimen de incentivos para la Investigacion y Desarrollo del
sector privado, que no tiene incentivos financieros en la actualidad, a fin de ayudar a la absorcion de
tecnologias y apoyar gradualmente la adaptacion tecnoldgica.. Los fondos publicos son mas bien
escasos y no estan orientados directamente a la innovacion. Un fondo de innovacion (por crear)
deberia establecer reglas claras para la asignacion de los recursos. En este sentido, las
recomendaciones para mejorar el régimen de incentivos para la IyD privada incluiria:

e revisar los incentivos fiscales para la IyD privada;
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e revisar la cantidad de recursos asignados a los Infocentros (si es posible) para liberar recursos
que permitan incrementar los fondos de la IyD;

e aumentar el volumen del gasto publico en IyD dedicandolos a apoyar el esfuerzo del sector
privado y concentrandolos en las actividades de desarrollo experimental (en detrimento de la
investigacion basica) por medio de esquemas de donaciones de contrapartida y subsidios
competitivos.

e reordenar los incentivos y definir claramente los derechos de propiedad respecto de las
innovaciones generadas bajo el Fondo de Innovacion.

5.22  Es necesario fortalecer las sociedades entre el sector publico y el privado, especialmente
(aunque no exclusivamente) en polos de desarrollo seleccionados. La agroindustria (debido al
potencial de sus aumentos de productividad y el impacto en la productividad total y el crecimiento del
PIB) y los teleservicios de larga distancia (por su potencial de absorber tecnologias y la relativamente
bien desarrollada industria de las telecomunicaciones en El Salvador) son dos posibles candidatos.
Las medidas para cada uno de estos polos de desarrollo podrian diferir, pero en términos generales
deben incluir:

e reordenar los incentivos para la investigacion en la Universidad de El Salvador y estimular la
aplicacion comercial de las invenciones;

e incrementar la responsabilidad por la gestion y mejorar los incentivos para resultados basados
en el desempeiio del CENTA, ademas de mejorar la colaboracion con el sector privado;

e mejorar la disciplina de mercado en la agricultura (particularmente en la agricultura
tradicional, como el café);

e fortalecer el cumplimiento de las normativas en telecomunicaciones para garantizar una oferta
competitiva de insumos para la industria de teleservicios de larga distancia; y

e mejorar la capacitacion de la fuerza de trabajo en los teleservicios.

5.23 Por dultimo, las medidas recomendadas para mejorar la coordinacion y ampliar el
establecimiento de las normas incluyen:

perfeccionar Conacyt;

mejorar las estadisticas sobre tecnologia y productividad,;
e crear mecanismos de fiscalizacion y evaluacion eficientes para los programas existentes;
e aumentar la transparencia mediante la publicacion de informes publicos.

6. EL COMERCIO EN EL SALVADOR

Antecedentes

6.1 Existe una gran cantidad de pruecbas empiricas que muestran una relacion positiva
significativa entre la apertura comercial y el crecimiento econémico. Gran parte de estas pruebas
también apuntan a la existencia de un circulo virtuoso por el cual una mayor apertura genera un
mayor crecimiento y esto a su vez una mayor expansion del intercambio comercial. El comercio
podria influir en el crecimiento econdmico a través de cinco canales principales. En primer lugar, el
comercio lleva a una mayor especializacion y por ende contribuye a incrementar la productividad
total de los factores (PTF) al permitir que los paises desarrollen su ventaja comparativa. En segundo
lugar, el comercio expande los mercados potenciales. Esto permite que las empresas nacionales
exploten sus economias de escala, lo que también aumenta su PTF. En tercer lugar, el comercio
contribuye a divulgar las innovaciones tecnoldgicas y mejores practicas administrativas a través de las
interacciones con las empresas y mercados extranjeros. En cuarto lugar, la liberalizacion del comercio
tiende a reducir las practicas anticompetitivas de las empresas nacionales. Y por ultimo, una mayor
apertura del comercio reduce los incentivos para que las empresas realicen actividades de captacion
de rentas poco productivas.
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6.2 Consciente de este efecto positivo del comercio en el crecimiento, desde el término del
conflicto armado El Salvador ha estado realizando esfuerzos sostenidos para ampliar el intercambio
comercial. El pais ha sido uno de los lideres de la regiéon de América Latina y el Caribe en la reforma
comercial durante el decenio pasado, lo que se refleja en el significativo incremento de los volumenes
comerciales (importaciones+exportaciones/PIB). La apertura comercial también tuvo un efecto
positivo en el crecimiento econémico durante los afios 1990. Pero a pesar de estos avances, existe la
sensacion de que El Salvador no ha alcanzado todo su potencial en el frente del intercambio comercial
y de hecho aun esta rezagado respecto de los paises de mejor desempeiio en el Mercado Comun
Centroamericano (Honduras y Costa Rica) y de México en el aspecto de la apertura comercial.

6.3 En esta seccion se examina el tema de como El Salvador podria expandir mas sus flujos
comerciales y se presta atencion especial a las actuales negociaciones entre Estados Unidos y los
paises centroamericanos para alcanzar un Acuerdo de Libre Comercio Centroamericano (CAFTA). La
seccion resefia primero los temas relacionados con la politica comercial en El Salvador antes de pasar
a tratar los desafios, repercusiones y acciones que el pais debe emprender para aprovechar plenamente
los beneficios del CAFTA.

6.4 Durante los afios 1990, El Salvador emprendid reformas de liberalizacion radicales y a
principios del decenio se redujeron notablemente los obsticulos al intercambio comercial. Se puso
especial énfasis en crear un entorno favorable para expandir las exportaciones a través de una serie de
medidas encaminadas a reducir el sesgo antiexportador de la producciéon nacional, que incluyeron
reducir los aranceles, ofrecer incentivos a las industrias exportadoras e incrementar el acceso de sus
productos a los mercados internacionales. Como resultado, El Salvador se enorgullece de tener uno de
los regimenes comerciales mas abiertos de América Latina, lo que se ha traducido en la reduccion
sustancial de la atomizacion y nivel promedio de los aranceles, los que estan entre los mas bajos de
América Latina y el Caribe.

6.5 A pesar de la reduccion de los aranceles promedios, a partir de 1995 El Salvador redujo el
ritmo de la liberalizacion que ostentaba en la primera mitad de la década. Una propuesta
gubernamental para establecer un arancel uniforme de 6% para finales de los afios 1990 fue
desechada y recientemente se aumentaron algunos aranceles, en parte como resultado de los esfuerzos
por homogeneizar las politicas con los miembros del Mercado Comun Centroamericano (MCCA). En
el afio 2000, se aumentaron sustancialmente los aranceles de algunos productos agricolas debido a las
presiones de los productores nacionales.

6.6 En cuanto a las barreras para-arancelarias, la mayoria fue eliminada cuando El Salvador se
convirtio en miembro de la OMC en 1994. Ademas, ha avanzado en reducir las barreras
institucionales al comercio, para cuyo fin trabajo especificamente con los socios del MCCA para
definir los términos para la creacion de una union aduanera.

6.7 Las politicas de promocion de las exportaciones desempefiaron un papel decisivo en la
expansion comercial de El Salvador. Se aplicaron tres instrumentos: (i) La Ley para la Reactivacion
de las Exportaciones (1990), que incluye un subsidio a las exportaciones en la forma de un reembolso
del 6%, (ii) la Ley de Zonas Francas Industriales y de Comercializacion y (iii) una politica agresiva
para asegurar los TLC en el nivel regional y bilateral, a fin de garantizar el acceso preferencial a sus
exportaciones.

6.8 Las Zonas Procesadoras para la Exportacion (ZPE) se han extendido con rapidez desde 1990
como resultado de la implantacion de un nuevo marco legal y el perfeccionamiento de las
preferencias mejoradas de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC) para el vestuario. En 2001
habia 243 empresas en funcionamiento bajo este programa. El desarrollo de las ZPE ha desempefiado
un papel importante en los logros econdmicos de la tltima década en El Salvador. Han contribuido de
manera significativa a la creacion de puestos de trabajo al generar casi 17% del empleo formal total y
las condiciones de empleo en estas zonas en general son mejores que en otras esferas de la economia
salvadorefia. Las ZPE también han sido cruciales para la expansion y diversificacion de las
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exportaciones de El Salvador en afios recientes. Ademas, el valor agregado del sector de la maquila ha
ido aumentando gradualmente (aunque a ritmo lento) a partir de 1990, como resultado de los
crecientes eslabonamientos descendentes con el resto de la economia sal vadorefia.

6.9 Sin embargo, las ZPE no han tenido mucho éxito en atraer inversiones a sectores que no sean
vestuario y textiles para exportar al mercado norteamericano. Esto ha hecho que el sector dependa de
la continuidad de las preferencias unilaterales y de las fluctuaciones ciclicas de la economia
estadounidense. Otros factores de vulnerabilidad son la dependencia de las ZPE de los incentivos
fiscales y el término (proyectado para diciembre de 2004 segin los términos de la OMC) del régimen
de cuotas que ha regido el comercio global en textiles y vestuario durante varias décadas. Es probable
que los compromisos con el CAFTA y la OMC exijan un término virtual de las ventajas fiscales y
arancelarias de aplazamiento ofrecidas por las ZPE. En el futuro, El Salvador tendra que depender
mas de ofrecer un entorno propicio para las inversiones en lugar de depender de sistemas especificos
del tipo de las ZPE.

6.10  Desde principios de los afios 1990, El Salvador ha promovido el fortalecimiento de la
integracion regional a través del MCCA y a través de nuevos acuerdos subregionales como el
Triangulo Norte (TN) con Guatemala y Honduras (1993) y el Acuerdo de Guatemala (1996). Ademas,
El Salvador ha suscrito tratados de libre comercio con Republica Dominicana (1998), Panama (2002),
Chile (2001) y el TLC M¢xico-Triangulo Norte (2001). Este tltimo generd grandes expectativas, pese
a la exclusion de sectores importantes como el cemento, la cerveza, los automoviles, los servicios de
transporte y la mayoria de los productos agricolas.

6.11 Desde 1983, El Salvador ha disfrutado del acceso a preferencias unilaterales concedidas por
EE.UU. bajo la Iniciativa de la Cuenca del Caribe. Este programa concede acceso libre de aranceles a
algunos productos locales que tengan al menos 35% de valor agregado local o 20% cuando se utilizan
insumos provenientes de EE UU. Estas preferencias cubren la mayoria de las exportaciones mas
tradicionales de El Salvador y han desempefiado un papel crucial en el desarrollo de la actividad de la
maquila. En este sentido especifico, en 2002 se ampliaron las preferencias de la ICC a la produccion
de textiles y vestuario, una de las actividades con mayor potencial de exportacion en El Salvador, al
permitir la incorporacion de mas valor agregado proveniente de l region. Estas medidas tuvieron un
efecto positivo, pero su pleno impacto fue aminorado por la desaceleracion de la actividad econdmica
de EE.UU. a partir de 2001, las dudas sobre la aplicacion de algunas normas por parte de la aduana
estadounidense y la reversion parcial de algunos de estos beneficios en 2002.

6.12  Ademas de un régimen comercial liberal, el pais también ha implementado un régimen de
inversion extranjera directa liberal mediante una serie de regulaciones que culminaron con la Ley de
Inversiones de 1999. El Salvador ha firmado tratados de inversion bilaterales con 23 paises, entre
otros EE.UU. El tratado firmado en 1999 con este ultimo contiene compromisos similares a los
incluidos en el capitulo sobre inversion del TLCAN.

El1 CAFTA y su significado para El Salvador

6.13 Los Estados Unidos y los cinco paises de América Central que conforman el MCCA
anunciaron su intencion de negociar un acuerdo de libre comercio (CAFTA) en 2002. Tal acuerdo
sera recién el tercero que se celebre entre EE.UU. y algun pais de América Latina, después de los
firmados con Meéxico y Chile. Las partes involucradas en el CAFTA anunciaron un plan de
negociacion rapido que implicaria 10 rondas de conversaciones en 2003, su rubrica a principios de
2004 y la pronta aprobacion del Congreso a partir de es fecha.

6.14 El CAFTA proporcionara un marco integral para las relaciones comerciales y de inversion
entre Estados Unidos y los cinco paises de América Central y sera considerablemente mas amplio que
las preferencias unilaterales concedidas a los beneficiarios de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe.
Primero, el CAFTA sera un TLC reciproco que otorgara concesiones de acceso de mercado y
derechos para la resolucion de disputas a ambas partes. Segundo, proporcionara un marco permanente
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para las relaciones comerciales y de inversion, a diferencia de las preferencias del ICC que exigian su
renovacion ocasional para sustentar el régimen en el tiempo. Tercero, ademas del comercio de
mercancias, abarcara nuevas normas para el comercio de servicios, ademas de normas y disciplinas
para las relaciones de inversion entre los paises socios. Es probable que el CAFTA incluya nuevas
areas que El Salvador no ha desarrollado en tratados comerciales anteriores, como patrones
anticorrupcion, estindares de trabajo y ambientales y reglas para el comercio electrénico.

6.15  Algunos de los desafios que plantea el CAFTA estan relacionados con cambios en las normas
y regulaciones, transformaciones en politicas inveteradas y, quizds lo mads dificil de todo, ¢l
cumplimiento de todas las obligaciones del tratado. Afortunadamente ya existe un marco legal en El
Salvador que en general es coherente con las disciplinas del NAFTA. Es probable que el area de
garantizar el cumplimiento real de todos los compromisos legales presentara los mayores desafios, ya
que incluye aspectos como los derechos de propiedad intelectual, normas anticorrupcion, ambientales
y laborales. Por otra parte, la implementacion del CAFTA seguramente ocasionara algunas pérdidas
fiscales, al menos en el corto plazo.

6.16 En cuanto a los efectos esperados del CAFTA, el acuerdo en términos globales deberia
brindar muchas oportunidades importantes para incrementar las exportaciones, la inversion, el
crecimiento y el empleo. El acceso ampliado y mas estable al mercado de su socio comercial mas
grande, asi como los marcos de inversion y de resolucion de conflictos, seran recibidos de manera
positiva por los inversionistas tanto locales como extranjeros. Se espera que la naturaleza mas integral
del TLC asegure definitivamente la liberalizacion del comercio y otras reformas estructurales
emprendidas en El Salvador desde principios de los afios 1990 y que proporcione oportunidades para
avanzar hacia reformas de segunda generacion que posiblemente seran cruciales para potenciar el
crecimiento adicional a través del CAFTA.

6.17 Aunque es poco probable que el CAFTA plantee retos serios para el actual sistema legal e
institucional de El Salvador, hay algunas areas donde las politicas y normas del pais wn en direccion
contraria al NAFTA y donde probablemente se tomen decisiones antes de que se pueda concretar el
CAFTA. Estos conflictos potenciales incluyen lo siguiente:

e Las ZPE y las exenciones de impuestos para los insumos importados: en el NAFTA se
estipulan restricciones a los programas que permiten el aplazamiento arancelario para los
insumos utilizados en los bienes exportados, asi como a los programas que exigen que las
empresas exporten cantidades minimas. Estas imposiciones echarian por tierra las ventajas
clave del marco de ZPE en El Salvador. Sin embargo, en ambos casos no aplicarian las
restricciones en el caso de exportaciones que utilicen insumos de los Estados Unidos, lo cual
favorecera las operaciones de ensamble de El Salvador.

e Comercio agricola: El tema mas controvertido quizas sea si el comercio de todos los
productos agropecuarios estara sujeto a la liberalizacion (eventual) y la duracion de la fase de
eliminacion gradual de aranceles para los bienes sensibles. Sin embargo, dado la reducida
dimension econdmica de la agricultura en el pais, es probable que este punto sera menos
polémico para El Salvador que para sus paises vecinos.

e Adquisiciones de la administracion publica: Las reglas del NAFTA en este frente incluyen
compromisos respecto de los umbrales minimos para activar una licitacion competitiva y
otros procedimientos de adquisicion entre los socios del TLC para garantizar la transparencia
y la no discriminacion. El Salvador, Guatemala y Honduras se abstuvieron de incluir un
capitulo sobre este tema en su TLC conjunto con México. El Salvador tampoco ha firmado el
Acuerdo Plurilateral sobre Contratacion Publica de la OMC.

e Competencia (Antimonopolio): Es probable que la firma del CAFTA ejerza presiones para
aprobar un marco de competencia licita, que incluye la definicion de las responsabilidades

34



fiscalizadoras de un organismo gubernamental. Como se explica en el Capitulo IV, esto
probablemente tenga efectos beneficiosos en algunos sectores de la economia.

e También existen algunas areas donde podria mejorar el grado de cumplimiento de las
leyes actuales como consecuencia del CAFTA. Estas incluyen los derechos de propiedad
intelectual, los procedimientos aduaneros y las normas anticorrupcioén, laborales y
ambientales.

e El CAFTA también implicara gastos fiscales en el corto plazo que quizds requieran
medidas compensatorias. A pesar de los bajos aranceles generales, las estimaciones
sugieren un posible descenso de los ingresos arancelarios en el corto plazo, que como
maximo llegarian al 7% de los ingresos del gobierno central. Esto exigiria la aplicacion de
medidas compensatorias para evitar un deterioro innecesario en las cuentas fiscales.

6.18  Es probable que el CAFTA genere impactos positivos en El Salvador respecto del comercio,
la IED, la transferencia tecnoldgica y el crecimiento, areas donde en México se identificaron
aumentos evidentes en el periodo post-NAFTA. Los flujos comerciales deberian aumentar como
resultado de la menor cantidad de barreras comerciales y los tramites aduaneros perfeccionados.
También habra un incremento en la inversidn extranjera directa, porque se espera que el tratado
aumente la confianza del sector privado y mejore el entorno legal y econdomico. Los nuevos flujos de
IED, las importaciones y una mayor competencia global resultarian en transferencia tecnologica y una
mayor productividad. Ademas, el tratado generaria algin grado de convergencia hacia las
remuneraciones de la fuerza de trabajo y capital a través de las fronteras, lo cual mejorara la eficacia y
aumentara las remuneraciones de los trabajadores salvadorefios.

6.19  En el caso de El Salvador, no es probable que en el corto plazo se repitan los aumentos en el
intercambio comercial tipo NAFTA. A diferencia de México, El Salvador desde 1983 ya tiene acceso
preferencial al mercado de EE.UU. para una parte sustancial de su espectro comercial a través del
programa de ICC. Ademas, el pais ya ostenta uno de los regimenes comerciales mas abiertos de
América Latina. Sin embargo, existe espacio para la creacion de mas comercio potencial en el corto y
mediano plazo con el CAFTA debido al mejor acceso al mercado estadounidense mas alla de los
términos de la ICC, asi como indirectamente debido al impacto de una mayor inversion sobre los
flujos comerciales.

6.20  La agricultura es uno de los sectores que posiblemente se beneficie mas con el CAFTA. A
pesar de que la mayoria de los productos agricolas tiene acceso preferencial al mercado
estadounidense bajo el ICC, se estima que aproximadamente el 68% de las potenciales exportaciones
agricolas de El Salvador enfrenta algun tipo de obstaculo comercial. La existencia de estas barreras
sugiere que pudieran haber potenciales incrementos en el corto plazo para los exportadores
salvadorefios con el mayor acceso de mercado bajo el CAFTA. Ademas, los expertos se beneficiarian
de la asistencia e informacion técnica al tener que enfrentar las normas y controles sanitarios y
fitosanitarios aplicados al mercado estadounidense.

6.21 Un estudio auspiciado por el Banco detectd recientemente que existen 56 partidas
arancelarias de 8 digitos de productos agropecuarios y agroindustriales en los cuales El Salvador tiene
una amplia ventaja relativa y que enfrentan obstaculos en el mercado estadounidense. Estos productos
incluyen los lacteos, grasa animal, azlcar, productos de cereales y otros alimentos procesados, tabaco
y comida para aves. Por otra parte, existe un importante potencial para las exportaciones de alimentos
agricolas y procesados al mercado que abastece los gustos de la poblacion inmigrante salvadorefa en
los Estados Unidos, que se estima en aproximadamente 2 millones de personas. Incluyen frijoles
rojos, frutas tropicales (como marafién, mamey y jocote) y alimentos procesados hechos con harina de
trigo y de maiz.

6.22  El sector industrial de El Salvador es relativamente desarrollado para su nivel de ingresos y
logra exportar un volumen significativo a sus socios regionales. Sin embargo, su comercio con los
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Estados Unidos estd conformado esencialmente por maquila de vestuario y exportaciones
tradicionales. Las simulaciones para cuantificar el potencial efecto de la eliminacion de los aranceles
en EE.UU. para las exportaciones salvadorefias sugieren que las ganancias inicialmente se
concentrarian en el sector vestuario. También es dable esperar ganancias absolutas, aunque menores,
para otras confecciones textiles, calzados, articulos de cuero y algodén. Ademas de las reducciones
arancelarias, el mayor potencial para ampliar las exportaciones salvadorefias de vestuario resulta de la
liberalizacion de las actuales normas de origen, lo que permitira el uso de insumos locales que
podrian aumentar enormemente el valor agregado local en este sector.

6.23  Hay serias incertidumbres en torno a las esperanzas de aumentar las exportaciones de
vestuario de El Salvador y de América Central en general debido al término del acuerdo textil
mundial en enero de 2005. Sin embargo, incluso con la total eliminacion de las restricciones
cuantitativas al comercio del vestuario, es probable que El Salvador y otros paises centroamericanos
sigan teniendo una ventaja arancelaria significativa respecto de los competidores asiaticos, ademds de
su ventaja competitiva en este mercado debido a la cercania.

6.24  También se espera que el CAFTA estimule la inversion, incluyendo los flujos de IED hacia
El Salvador. Los inversionistas probablemente serdn atraidos por las oportunidades de ganancia
existentes en El Salvador y, lo que es mas importante, por el riesgo reducido (o efecto de credibilidad)
que aportara el CAFTA. Este efecto en el riesgo ha resultado ser un factor decisivo en México, ya que
implica que las politicas comerciales y reformas mas amplias serdn permanentes, ademas de la
garantia de acceso a los mercados del socio.

Conclusiones y recomendaciones

6.25  El CAFTA esuna condicion necesaria, pero no suficiente, para lograr mayores flujos de IED,
ya que no puede substituir las politicas y un entorno institucional favorable para los inversionistas ni
contrarrestar los efectos nefastos de una gestion macroeconémica volatil o de instituciones
imperfectas. Hacen falta entonces acciones complementarias para garantizar que los beneficios
potenciales del CAFTA se materialicen de pleno en El Salvador. Entre las areas que requieren
atencion especial en el pais estan:

e La educacion y la absorcion y generacion de conocimientos: En educacion, El Salvador
tiene que cerrar su “brecha de conocimientos” y para este fin debe ampliar la cobertura y la
calidad de su sistema de educacion primaria y secundaria. En el frente de la innovacion,
tendrd que mejorar la calidad de sus instituciones de investigacion, aumentar los esfuerzos en
IyD y crear vinculos entre los investigadores publicos y los usuarios del sector privado.

e El desarrollo institucional y la gobernabilidad: A pesar de los importantes avances
realizados en el frente institucional y de gobernabilidad durante la década pasada, ain existen
serias deficiencias, particularmente en el imperio de la ley y el frente de la seguridad
personal, como lo prueban los indicadores de corrupcion, delito y violencia. Para cosechar los
frutos del CAFTA se requiere un perfeccionamiento sostenido de las instituciones, en
especial de las encargadas de mejorar el imperio de la ley y luchar contra la corrupcion. Esto
exigira esfuerzos locales sustanciales, ya que tales mejoras no surgieron automaticamente de
los tratados de libre comercio Norte-Sur.

e La infraestructura: es indispensable terminar con las deficiencias en infraestructura, en
particular en las redes viales y puertos que han estado afectados por problemas operacionales
y administrativos. Ademas, para permitir que todas las regiones de El Salvador se beneficien
del CAFTA, sera necesario realizar inversiones estratégicas en infraestructura, con especial
énfasis en las regiones mds rezagadas.

e La politica comercial: Es probable que para el Salvador sea provechoso seguir adelante con
su programa de acciones unilaterales, bilaterales y multilaterales para expandir el comercio y
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ampliar las oportunidades de integracion, no solo a través del MCCA, sno también con la
Union Europea y otros paises latinoamericanos.

7. EL CAPITAL HUMANO Y EL CRECIMIENTO

Antecedentes

7.1 Nadie parece dudar de la importancia del capital humano, y sobre todo de la educacion, para
el crecimiento. El capital humano tiene un papel crucial en el crecimiento a largo plazo que va mas
alla de su papel directo como factor de produccion, ya que también sirve de complemento para otros
factores como el capital fisico y los recursos naturales, determina la tasa de innovacion tecnologica y
facilita la absorcidon tecnologica en los paises. No debe sorprender entonces que esta seccidon se
concentre en la Educacion.

7.2 El mensaje basico que surge de este capitulo coincide con las conclusiones del informe
Cerrando la brecha en Educacion y Tecnologia preparado por la oficina del Economista Jefe para
América Latina del Banco Mundial en 2003: la matricula en educacion secundaria es el area donde se
concentra el mayor déficit o brecha del sistema educativo salvadorefio. La actual matricula bruta de
40% en educacion secundaria es aproximadamente 20 puntos porcentuales inferior a lo que se espera
para un pais con el nivel de ingresos de El Salvador, un déficit enorme que coloca al pais en franca
desventaja en el mercado mundial. En contraste, los déficits estimados en la educacion preescolar,
primaria y terciaria parecen ser mas modestos: 5 puntos porcentuales o menos en cada caso. Puesto
que las actuales matriculas determinan la evolucion de las reservas de capital humano en el futuro, la
politica publica y por consiguiente los recursos publicos se deben concentrar en ampliar la cobertura
de la educacion secundaria con una calidad aceptable. Este capitulo destaca las otras deficiencias en el
sector, como la calidad de la educacion primaria (que es baja cuando se considera tanto en términos
de tasas de finalizacion como de las calificaciones en los test de rendimiento escolar normalizados),
los problemas de financiamiento del sistema de capacitacion empresarial para trabajadores y el déficit
de trabajadores con altas calificaciones técnicas de alto grado (como los ingenieros y cientificos). Sin
embargo, ninguno de estos problemas se puede comparar con el gran déficit que afecta a la educacion
secundaria.

7.3 Se deben tener en cuenta dos puntos al establecer una relacion entre capital humano y
crecimiento economico. En primer lugar, es importante destacar que la recuperacion de las
inversiones en capital humano a través del sistema de educacion tradicional (primaria, secundaria y
terciaria) se produce en un horizonte cronologico muy largo. La educacion de un nifio desde que entra
a la ensefianza preescolar hasta que termina la ensefianza secundaria demora aproximadamente 15
afios y si se incluye la educacion terciaria, el periodo de inversion podria tomar facilmente alrededor
de 20 afos. En este respecto, el impacto de las inversiones en capital humano sobre la productividad y
el crecimiento ocurrira cuando los nuevos grupos que se beneficiaron de estas inversiones entren en el
mercado laboral y comiencen a representar una parte significativa de la fuerza de trabajo. De esta
manera, las politicas de educacion y capital humano se deben considerar y planificar como
instrumentos de crecimiento a largo plazo, no como dispositivos para provocar alzas repentinas en el
crecimiento econémico.

7.4 En segundo lugar, también es importante reconocer que las intervenciones en el sector
educativo brindan distintos tipos de beneficios. El capital humano tiene un papel crucial y positivo en
el crecimiento de largo alcance y por este motivo se espera que una mayor cantidad y calidad de
educacion sustentara un nivel de vida mas alto. Sin embargo, la educacién también ocupa un papel
social. De hecho, cuando se examinan potenciales intervenciones en materia de politicas que puedan
generar una mejor distribucion de los ingresos, la educacion (sobre todo la educacion primaria)
siempre aparece como uno de los mejores candidatos. Sin negar la posibilidad de que los dos
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objetivos de mayor eficacia e igualdad se complementan, en principio no se puede deducir de
inmediato que las intervenciones sectoriales dirigidas a uno o al otro coincidiran.

La oferta de educacion

7.5 El sistema de educacion formal de El Salvador estd dividido en cuatro niveles basicos: la
educacion preescolar, la educacioén primaria (grados 1 a 6), la educacion secundaria (grados 7 a 11) y
la educacion terciaria (grados 12 a 17). En el nivel terciario también existen algunas escuelas
tecnolégicas que ofrecen planes de estudio mas cortos (grados 12 a 15). Ademds de este sistema
formal, existe un sistema organizado de capacitacion del mercado laboral donde se asocian el
gobierno, el sector privado y los sindicatos. Desde el término del conflicto armado en 1992, el pais
sigui6 una estrategia dirigida a ampliar la cobertura de la educacion y el mejor ejemplo de este
compromiso es la aplicacion del muy exitoso programa EDUCO. El pais también muestra algunos
logros en las escuelas tradicionales a través de la creacion de consejos escolares con la participacion
de profesores y padres. Aunque el eje central de la estrategia salvadorefia haya sido la educacion
preescolar y primaria, se pueden observar avances en todos los niveles. Entre 1990 y 2001, la
educacién preescolar, primaria y secundaria se amplié considerablemente en 14, 28 y 28 puntos
porcentuales, respectivamente, y aunque la educacion terciaria también crecid, sus logros de 2 puntos
porcentuales fueron bastante mas modestos. Como resultado de todos estos avances, en el afio 2000
las tasas de matricula llegaron a 40% en preescolar (bruta), 81% en primaria (neta), 40% en
secundaria (neta) y 18% en terciaria (bruta).

7.6 A pesar de estos avances en el acceso, El Salvador todavia clasifica desfavorablemente si se
compara con el resto del mundo, aun cuando se controle por los niveles de ingreso. Cuando se analiza
la matricula utilizando datos comparativos de varios paises, se constata que El Salvador tiene un bajo
desempeiio en todos los niveles educativos. Al controlar por el nivel de ingresos, el analisis muestra
que la divergencia entre las matriculas reales y las esperadas en preescolar, primaria y terciaria es
muy modesta (5 puntos porcentuales o menos), pero no asi en la educacion secundaria, donde es muy
significativa (casi 20 puntos porcentuales). El Salvador deberia terer una tasa de matricula bruta de
casi 60% en educacion secundaria.

7.7 Ademas del déficit en educacion secundaria, El Salvador tiene problemas significativos con la
eficiencia y calidad de la educacion. Las matriculas son importantes, pero completar la escuela puede
ser incluso mas importante para inferir el tipo de destrezas que se estan creando. Sélo cuatro quintas
partes de los estudiantes completaron los dos primeros ciclos de la educacion primaria en el afio 2000,
comparado con 61% en 1989. En cuanto a la calidad de la educacion, los resultados de los test
nacionales normalizados de rendimiento escolar muestran que los nifios salvadorefios de los grados 3,
6 y 9 sodlo alcanzaron el 50% de los resultados maximos posibles. Estas calificaciones indican que la
mayor parte de los estudiantes reprobaria si se utilizara una curva estandar para evaluarlos. Una
segunda medida de la calidad que se puede evaluar es la tasa de repeticion en la educacion primaria,
que es casi un 8%. Una tasa de repeticion alta contribuye a aumentar la proporcion de estudiantes
pasados de edad y los problemas asociados. Sin embargo, una comparacién entre paises similar a la
de la Tabla 2 sugiere que la repeticion en el sistema salvadorefio no es peor que en otros paises
comparables

7.8 Aunque que el sistema escolar tradicional probablemente es (y debe ser) la pieza mas
importante de cualquier sistema formador de capacidades, la caida en desuso de los conocimientos
generales adquiridos en el sistema tradicional cuando un individuo pasa mas tiempo en un trabajo
hace necesario el empleo de sistemas de capacitacion laboral. La diferencia principal entre el sistema
tradicional y el sistema de capacitacion es que mientras las escuelas, institutos y universidades se
concentran en entregar conocimientos generales, los sistemas de capacitacion se concentran
especialmente en adaptar esos conocimientos a la tecnologia especifica en uso. El Instituto
Salvadorefio de Formacion Profesional (INSAFORP) del sistema de capacitacion empresarial
salvadorefio es un elemento que hay que considerar en este marco. Estd organizado como una
institucion tripartita auténoma en coordinacién con el gobierno a través del Ministerio de Trabajo.
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Los miembros del consejo de direccion son cuatro representantes del sector privado, tres dirigentes
obreros y tres funcionarios del gobierno. El Instituto comenzé a funcionar en 1994 y es financiado a
través de un impuesto sobre la némina de 1%.

7.9 El instituto financia principalmente capacitacion solicitada por empresas y entregada por
centros de capacitacion privados. El INSAFORP solo capacita directamente cuando no exista
proveedor privado alguno, una estructura institucional que puede ser considerada moderna en el
sentido de que muchos sistemas de capacitacion latinoamericanos y de la OCDE estan evolucionando
a este tipo de entrega de servicios. Esta estructura parece evitar al menos uno de los dos escollos
comunes de muchos sistemas de capacitacion en América Latina: (i) capacitacion no pertinente con
poco impacto sobre la productividad y los salarios y (ii) entrega publica e ineficiente de la
capacitacion. En este sentido, el sistema si parece funcionar productivamente: el nimero de
trabajadores que recibe capacitacion llegd a 390,000 en 2001, la mayor parte de los cuales se forma
en cursos mas bien cortos. No esta claro si la creacion de INSAFORP permitié formar capacidades
adicionales o si en cambio simplemente es un reemplazo de la capacitacion pagada por la empresa.
Sin embargo, con los altos niveles de adiestramiento alcanzados en 2001, parece plausible que la
introduccién del impuesto de capacitacion elevara el nivel de capacitacion mas alld de la pura
solucion de mercado y asi resolvid con éxito algunas falencias de mercado involucradas en la entrega
de formacion. El rapido aumento del nimero de cursos financiados ha sobrepasado el ritmo de
crecimiento de los ingresos y como consecuencia INSAFORP utilizo las reservas acumuladas durante
2001 para responder a la elevada demanda. De ahi que el alto nivel actual de capacitacion en las
empresas sea insostenible en el mediano a largo plazo si no recibe fondos adicionales o logra generar
ahorros a través de eficiencia.

7.10  En cuanto a las capacidades para la innovacion tecnoldgica, aunque el nimero de graduados
en estudios tecnologicos se haya cuadruplicado durante la década pasada, El Salvador clasifica mal en
comparacion con sus competidores regionales y globales, especialmente en el nimero de graduados
en ciencia e ingenieria que puedan crear y adaptar nuevas tecnologias, que es muy bajo.

7.11  Resumiendo, es posible sostener que a pesar del impresionante progreso alcanzado por El
Salvador en educacion y capacitacion durante la década pasada, el pais deberia concentrar sus
recursos en la expansion de la educacion secundaria. El déficit de El Salvador en educacion
secundaria es casi un 50% de la matricula neta actual. Otras areas que ameritan recibir atencion
especial son: (i) la mala calidad de la educacion primaria, donde s6lo 80% de los escolares completan
la escuela y las notas en los test de rendimiento escolar normalizados son bajas, (ii) el sistema
tripartito de capacitacion de la fuerza laboral que parece conseguir resultados positivos importantes,
pero que tendrd que reducir la formacion para mantener su solvencia financieray (iii) el bajo niimero
de graduados con titulos en ciencia e ingenieria que pueden crear y adaptar nuevas tecnologias

La demanda de mano de obra calificada

7.12  La calificacion de los trabajadores es un factor que se cotiza en el mercado laboral. En
términos economicos, este factor especial y muy complejo se atiene a las reglas generales de la oferta
y la demanda como cualquier otra mercancia. Su valor esta determinado por (i) la oferta de mano de
obra con diferentes niveles educativos, que es un reflejo bastante exacto del funcionamiento del
sistema de educacion y (ii) la demanda de mano de obra modelada por la eleccion de tecnologias. La
educacion es una mercancia escasa en la poblacion adulta de El Salvador, en especial la educacion
secundaria. Segln la encuesta domiciliaria nacional realizada en el afio 2000, el adulto medio de mas
de 25 afios de edad ha completado como promedio 4.8 afios de escolaridad. Esto se compara con un
promedio regional de 5.8 afios en 2002, un promedio de 9.7 entre los tigres de las economias de
rapido crecimiento de Asia Oriental y de 11.1 afios en los paises de la OCDE. Un analisis
comparativo de paises indica que para el nivel de ingresos de El Salvador, su poblacion deberia tener
al menos 6.4 afios de escolaridad (y no 4.8).
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7.13  Para calcular el valor que el mercado laboral salvadorefio asigna a la educacion, debemos
tener en cuenta que el nivel salarial a menudo depende de caracteristicas individuales y circunstancias
especificas del contexto. Por ejemplo, los trabajadores mds jovenes podrian tener mas educacion, pero
ganar menos debido a su falta de experiencia. Esto implica que la diferencia salarial observada
subestimaria el valor de la educacion escolar si no se considera la diferencia en materia de
experiencia. El céalculo de las tasas de rentabilidad de la educacién proporciona un método usado
profusamente para separar el impacto de los efectos covariados, como por ejemplo separar la
experiencia del impacto de la educaciéon en los salarios. El andlisis econométrico de estas
rentabilidades sugiere que la demanda total de mano de obra calificada en El Salvador es alta, aunque
menor que el promedio de la region de América Latina (la tasa de rentabilidad estimada de un afio
adicional de educacion es algo menor en El Salvador). Ademds, no existen pruebas de una prima
salarial alta significativa para las destrezas técnicas de la ensefianza superior respecto de las destrezas
académicas de la ensefianza superior. Donde si parece haber una relativa escasez es en la educacion
secundaria superior, algo que coincide con las conclusiones de la seccion en que se analiza el
suministro de destrezas.

Recomendaciones en materia de politica
Seguir avanzando en la educacién preescolar

7.14  Es probable que las intervenciones en educacién preescolar generen altos beneficios sociales
en El Salvador. Los programas preescolares mejoran la madurez para la escolaridad y reducen las
tasas de desercion en los afios de primaria. Las pruebas del ambito internacional sugieren que las
intervenciones en esta area han sido positivas en cambiar las habilidades sociales y la motivacién de
los nifios y tienen que ver con aumentos en la eficacia del sector que van mas alla del nivel preescolar.
Por ejemplo, los datos de Brasil indicarian que la asistencia preescolar tiene efectos beneficiosos
significativos en materia de aprendizaje y remuneracion incluso si se realizan ajustes por los
antecedentes familiares y otros factores. Dos afios de educacion preescolar (i) aumentan el nivel de
escolaridad en un afio aproximadamente, con ciertas sefiales de que este efecto es mayor para los
hogares mas pobres, (ii) reducen la repeticion de grado entre 6% y 10% (mas para los hogares mas
pobres), de modo que incrementan la eficiencia del gasto en educacion y (iii) aumentan las
remuneraciones de los trabajadores varones entre 4% y 12%, otra vez con ciertos indicios de un
aumento mayor para las familias mas pobres.

Mejorar la calidad de la educacion primaria

7.15  Debe mejorarse la calidad de la educacion primaria a través de iniciativas politicas coherentes
y a este fin, fortalecer las estrategias de administracion escolar comunitarias y de las escuelas para
concentrarse en los aspectos cualitativos de la ensefianza y el aprendizaje en el aula. Es una prioridad
aumentar la responsabilidad de las escuelas por los resultados. Para apoyar los esfuerzos locales, el
pais debe: (i) seguir adelante con los esfuerzos para elevar las calificaciones en los test de rendimiento
y para este fin revisar los planes de estudio, completar el sistema de estandares educativos,
suministrar materiales, capacitar y evaluar a los maestros, (ii) incrementar el acceso a la tecnologia
educativa y (iii) prestar apoyo a la transicion de la escuela al mundo laboral, lo que incluye financiar
proyectos preparados y puestos en practica por estudiantes, orientar y asesorar a los jovenes en la
eleccion de la carrera y asociarse con el sector privado en programas de practicas y apoyo a la
capacitacion. También es necesario el fortalecimiento institucional. En este sentido, con el fin de
facilitar la responsabilidad de las escuelas por su gestion, hay que fortalecer las herramientas y la
capacidad administrativa para garantizar el uso apropiado de los recursos transferidos a las escuelas y
para supervisar los resultados.

Expandir enérgicamente la matricula secundaria
7.16  Basado en lo que se ha dicho antes, el mayor desafio del pais en el sector educativo parece ser

el cierre del déficit existente en los niveles medios de la escala educativa y por consiguiente, es
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necesario mejorar las tasas de finalizacion del tercer ciclo de la educacion primaria (grados 7 al 9) y
aumentar de manera general la matricula en educacion secundaria. Existen varios motivos para esto:

(1) la transicion al ciclo inferior y superior de la educacion secundaria es el eslabon perdido
para la mayor parte de la poblacion joven. En estas dos transiciones o durante el ciclo
inferior de la educacion secundaria, el 60% de los jovenes abandona el sistema de
educacion y solo unos pocos retornan;

(i1) la expansion del sistema en este nivel seria equitativa, dado que son los nifios y nifias de
familias de ingresos mediano y bajo los que desertan en este nivel, (Marquez, 2003). Por
lo tanto, se espera que la expansion de la educacion secundaria contribuya al
establecimiento de una clase media numerosa en la sociedad y a una sociedad mas
homogénea y estable.

(iii) La rentabilidad privada del ciclo inferior de la educaciéon secundaria es baja, menos que
5%.

Por estos motivos es poco probable que se logren avances rapidos sin la intervencion publica, lo que
implicaria a la vez que la formacion del capital humano seria mas lenta.

7.17  La naturaleza de la intervencion publica debe estar orientada a eliminar las restricciones en la
oferta y la demanda. En la oferta, las iniciativas mayormente procuran aumentar la infraestructura
escolar mediante la construccion de aulas y mejoras en el plan de estudios y el suministro de
materiales. En esta area, el programa EDUCO demostré ser muy positivo. La Fundacion Salvadorefia
para el Desarrollo, FUSADES (2002) informé que la distancia media a la escuela primaria mas
cercana es de menos de un kildometro en la zona rural. Es importante reconocer que la construccion de
aulas tiene que estar basada en las necesidades presentes y futuras y tener en cuenta los costos de
provision de las escuelas. En la demanda, las politicas deben inducir a las familias para que envien
sus niflos a la escuela y por este motivo buscan reducir los gastos asociados con la educacion. Estos
gastos pueden adoptar diversas formas, como (i) gastos directos de la educacion, como libros de texto
y matricula escolar, (ii) salarios no percibidos y (iii) baja rentabilidad de la educacion. FUSADES
demuestra que existen restricciones significativas por el lado de la demanda. Dos tercios de los nifios
y niflas entre 13 y 17 afios de edad no asisten a la escuela debido a los altos costos de oportunidad.
Estos costos incluyen la necesidad de trabajar (19.8%), la necesidad de realizar labores domésticas
(20.3%) y la necesidad de sufragar los altos costos de educacion (20.4%). Por otra parte, la baja
rentabilidad del tercer ciclo de la educacion primaria resulta inquietante, lo que implica que los
programas que compensan estos costos pueden ser el elemento apropiado en una politica que busca
expandir el tercer ciclo de la educacion primaria y la educacion secundaria. Existen muchos ejemplos
de financiacion exitosa por el lado de la demanda en América Latina, como el programa
Oportunidades (Progresa) en México y Bolsa Escuela en Brasil.

Financiar mas la capacitacion empresarial

7.18 Debido a consideraciones financieras, estd claro que hay un limite en el aumento de las
inversiones en educacion de parte del gobierno, al menos en el corto plazo. Sin embargo, una
alternativa seria la posibilidad de hacer participar al sector privado en la financiacion de algunas
actividades. En principio, se podria introducir un aumento del financiamiento privado en areas de alta
demanda, ya que los beneficiarios de estas actividades probablemente estarian dispuestos a contribuir
a los gastos sin reducir la cantidad de capacitacion que ya estan realizando.

Aumentar la formacién de mano de obra altamente calificada
7.19  Parece obvio que cualquier desarrollo tecnoldgico exige que el pais tenga los conocimientos y
destrezas pertinentes. La evidencia internacional disponible sugiere una relacion circular entre

conocimientos y tecnologia, donde los primeros atraen la inversion extranjera directa (IED) rica en
tecnologia y donde la tecnologia por su parte aumenta la demanda de conocimientos tecnologicos
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adicionales. Entonces, el problema se podria reducir a como llevar a los paises a un circulo virtuoso
donde el conocimiento genera desarrollo tecnologico y viceversa. Esto implica que la mejor politica
tecnoldgica puede ser la de expandir la educacion, junto con crear un marco macroeconémico sélido
con un régimen comercial abierto que ejerza presion competitiva sobre la economia nacional.

Cuestiones de recursos: las inevitables soluciones de compromiso

7.20  Un aspecto critico para las mejoras educativas es la limitacion de recursos, ya que muchas de
las iniciativas sugeridas exigirian recursos adicionales para poder ser implementadas con éxito.
Inevitablemente, las autoridades responsables tendran que sopesar las ventajas de las diferentes
iniciativas una contra otra. Tienen que considerar si las inversiones mds importantes en el sistema
educativo se pueden financiar con cargo a las ganancias en eficiencia o si se necesitaran nuevos
recursos. En este respecto, una serie de estudios recientes constatan que aunque existe alglin margen
para mejorar la eficiencia en la educacion primaria y secundaria, las posibilidades de realizar
inversiones adicionales en el marco presupuestario actual parecen ser bastante limitadas. Ademas, a
pesar del aumento significativo de la inversion publica en educacién en afios recientes, el pais todavia
parece dedicar demasiado poco a esta area: un pais latinoamericano promedio invierte 4.1% del PBI
en educacion, 28% mas que El Salvador.

7.21  Existen recomendaciones en materia de politicas que requieren inversiones importantes,
particularmente las mejoras de calidad en la educaciéon primaria y los programas para ampliar la
matricula en la educacién secundaria. Por consiguiente, estas reformas competiran por los recursos
del gobierno y las autoridades tendran que sopesar las ventajas y costos de cada programa con
aquellos de otros programas competidores. Existen pocos andlisis sobre las ventajas relativas de
invertir en la calidad de la educacion primaria o de ampliar la educacion secundaria que puedan guiar
a los gestores de politica en esta materia. Sin embargo, también es importante destacar que existe
cierta complementariedad entre la calidad de la educacion primaria y la expansion de la educacion
secundaria. Un alumno que se gradie de una escuela primaria de alta calidad probablemente asistira y
terminara la educacion secundaria. Ante esta complementariedad, en el informe se recomienda un
camino intermedio: asignar recursos incrementales entre mejoras de calidad en la educacion primaria
y expansion de la educacion secundaria, centrando la atencion en mejorar la finalizacion del tercer
ciclo de educacion primaria y ampliar la secundaria.

7.22  Hay otras iniciativas en este campo que no requieren una inversion publica adicional, pero si
exigen reformas. Este es el caso de la introduccion de un adecuado sistema de copago para la
capacitacion empresarial. Tales ajustes reguladores podrian llevarse a cabo sin tener que sopesar los
beneficios y costos fiscales con las demas iniciativas de politica.
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