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Promover la reflexién acerca de los retos del presente,
y de las posibles implicaciones de ciertas decisiones
sobre el devenir de la sociedad salvadorefia, es
el objetivo de este primer informe del Proyecto
de Anilisis Politico y Analisis Prospectivos para

Fortalecer la Gobernabilidad Democritica (PAPEP).

EI PAPEP es un proyecto del Programa de la Naciones
Unidas para el Desarrollo que ha venido trabajando en
América Latina desde 2002, contribuyendo a los procesos
de fortalecimiento de la gobernabilidad democrética
en la regién latinoamericana, a partir de la produccién
de herramientas analiticas que permitan el didlogo y la

deliberacién sobre las principales agendas nacionales.

Este documento aparece en un momento muy
oportuno para El Salvador. El reciente cambio de
gobierno y la crisis econdémica internacional estin
obligando a los lideres sociales, politicos y econémicos
a actuar sin arriesgarse a exponer los logros
democriticos de las ultimas décadas. Con miras a
promover la toma de decisiones politicas informadas,
sabiendo cudles son las preocupaciones y posiciones de
la gente y de los actores claves, este informe identifica
posibles rutas hacia los escenarios mas favorables para

la gobernabilidad y el desarrollo humano.

Este primer informe ha sido un esfuerzo conjunto de
PNUD El Salvador y del equipo de PAPEP regional.
Ha contado ademas con la participacién y colaboracién
de personalidades de la escena politica, del sector
privado, de los medios de comunicacién, de las iglesias
y de la sociedad civil. Se trata de un producto de
reflexién colectivo, elaborado siguiendo una rigurosa

metodologia de analisis politico prospectivo.

Agradecemos al equipo de PAPEP regional, a los
consultores de los documentos analiticos y a todos
los lideres que aceptaron ser entrevistados, por haber
contribuido a este proyecto. También expresamos
nuestro agradecimiento a las personalidades que
leyeron el informe y escribieron sus reflexiones sobre
los retos de la gobernabilidad para EI Salvador.
De manera especial, agradecemos a la Agencia
Espafiola de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (AECID), por el apoyo financiero para la
implementacién del PAPEP en El Salvador.

Esperamos que este informe estimule el debate,
aumente el conocimiento y favorezca la creacién de
condiciones para generar visiones compartidas sobre
el futuro, donde se garantice el desarrollo humano y se

profundice la democracia.

A

Jessica Faieta

Representante Residente del PNUD en El Salvador
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El Salvador enfrenta un momento muy particular en
su historia. Por una parte, la crisis econémica global
impacta negativamente el bienestar de muchas familias;
la recesién amenaza con profundizarse acentuando,
aun mds, las dificiles condiciones en que viven muchos
salvadorefos. Por otra parte, los eventos electorales del
2009 han marcado el inicio de un nuevo ciclo para la
democracia en el pais: el electorado se incliné por la

alternancia en el control del poder ejecutivo.

En esta coyuntura inédita los cambios estin a la
orden del dia: la inercia no es una opcién. La crisis
puede asumirse como una oportunidad para escuchar
las demandas sociales, modelar el futuro y sentar
bases sélidas para el crecimiento con equidad. Esa
es la invitaciéon que hace este informe preparado
dentro del Proyecto de Andlisis Politico y Escenarios
Prospectivos (PAPEP) del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD).

El documento ofrece una visién informada, con
aportes colectivos, sobre el presente y el futuro préximo
de la gobernabilidad en El Salvador. Responde a una

metodologia de anilisis politico y construccién de

escenarios prospectivos desarrollada por el PNUD
a partir del 2002 y aplicada en diferentes paises
de la regién, entre ellos: Bolivia, Argentina, Perq,
Honduras, Nicaragua y Panama. La metodologia del
PAPEP ayuda a reflexionar para la toma de decisiones
estratégicas en contextos de alta complejidad,

deliberando sobre el futuro para actuar en el presente.

El objetivo de un ejercicio de construcciéon de
escenarios prospectivos es contribuir a entender mejor
la realidad, identificar las tendencias, las posibles
evoluciones de la misma, los acontecimientos claves
que pueden desembocar en variaciones esperadas
o no. La premisa subyacente es que el futuro no es
solo resultado de las tendencias y dindmicas pasadas,
sino que puede ser influenciado en parte por la accién
y las elecciones de las personas. Es decir, no hay un
solo futuro, sino que futuros posibles. El objetivo del
andlisis del PAPEP es, en este sentido, identificar esos
futuros posibles, analizar aquellos relativamente mds
probables y favorables, y anticipar los caminos que

pueden conducir a ellos.

El PAPEP ha desarrollado una variada caja de
herramientas para la construccién de escenarios
p
prospectivos y andlisis de coyuntura: entrevistas a
profundidad a las élites de la sociedad, elaboracién de
documentos de andlisis, sistematizacién de encuestas,
)
revisién y andlisis de investigaciones producidas por

diferentes instituciones. A partir de la sistematizacién



de esta variada informacién se desarrollan talleres
prospectivos, donde se construyen y discuten los

escenarios.

Esta publicacién es uno de los frutos de un proceso
inédito de reflexién colectiva, el primero con la
metodologia PAPEP en El Salvador, que involucré
a actores representantes de diferentes sectores y de
diversas ideologias. La ejecucién del proyecto abarcé
un lapso de aproximadamente 14 meses, iniciando en
abril de 2008, y el documento final se elaboré sobre la

base de informacién cualitativa y cuantitativa.

En El Salvador, el proceso arrancé con entrevistas
a profundidad a representantes de élites politicas,
empresariales, actores de la sociedad civil, medios
de comunicacién e iglesias, a partir de las cuales, se
analizaron tendencias de opinién y un mapeo de
actores. Luego se prepararon cuatro documentos
analiticos sobre la economia, a cargo de William
Pleitez; el sistema de partidos, por Alvaro Artiga-
Gonzilez; las tendencias de la opinién publica, por
Ricardo Cérdova; y las migraciones, por Katherine
Andrade-Eckhoff. Al mismo tiempo se realizé un
monitoreo permanente de informacién que involucré
las principales encuestas de opinién nacionales y
regionales, los resultados de los procesos electorales
de enero y marzo del 2009, y los principales medios

de comunicacién escritos.

Todo el material asi recogido sirvié como base para
la realizacién de talleres de andlisis prospectivo que

permitieron construir escenarios. A finales de 2008, los

resultados del proceso fueron presentados a diferentes
grupos politicos y de opinién, en mesas de trabajo que
permitieron discutir, validar y enriquecer los escenarios
propuestos. Por ultimo, con el objetivo de enriquecer
el informe final, se incorporé en el mismo una serie de
reflexiones sobre los desafios para la gobernabilidad,

escritos por personalidades de distintos dmbitos e

ideologia de la sociedad. (ANEXO 1).

Este producto de ese proceso de discusién y reflexion
colectiva se organiza en tres capitulos. El primero
analiza las condiciones econémicas de El Salvador de
cara a la gobernabilidad de los préximos afios. La crisis
mundial estd impactando negativamente la economia
del pais, y esto es particularmente grave por las
vulnerabilidades propias del desempefio econémico
actual: los bajos niveles de ahorro, los altos niveles de
consumo y la fragilidad fiscal, entre otros elementos,
acentan el riesgo de profundizar la desaceleracién

econdmica.

El segundo capitulo se dedica al examen de
la coyuntura politica nacional, marcada por la
alternancia en el control del poder ejecutivo y una
tendencia al fortalecimiento del pensamiento politico
centrista, en un sistema partidario de pluralismo
polarizado. Se analiza, ademds, el periodo electoral
del primer trimestre del 2009 y se delinea un mapa
de orientaciones politicas de los principales actores

politicos, econémicos y sociales de la sociedad.

El capitulo tercero esboza, a partir de las condiciones

econdémicas y politicas delineadas en los precedentes,



tres escenarios probables de gobernabilidad para el
periodo 2009-2010. Uno, el menos deseable, donde
se acentua la polarizacién politica e ideolégica; dos, el
intermedio, donde se llega a acuerdos minimos para
dar respuesta a problemas econémicos acuciantes; y
tres, el mds deseable, donde se sientan las bases para
la reactivacién del pais a partir de la construccién de
pactos entre las fuerzas politicas. Delinea, ademis,
las rutas de la gobernabilidad hacia los distintos
escenarios, segun la disposicién de los actores hacia el

didlogo y la concertacién.

El informe ofrece unas reflexiones finales sobre el
escenario mds deseable para la gobernabilidad del pais
y las rutas que conducen hacia él. Ademas, incluye,
en la seccién de anexos las distintas reflexiones de las
personalidades invitadas sobre los escenarios de la
gobernabilidad en el pais y, por ultimo, una lista con

las fuentes de informacién empleadas.
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1. La economiaen
2009-2010:

La gestion delacrisis

1.1. Los impactos de la crisis
economica mundial: La

“tormenta perfecta"

Desde el 2007 la economia salvadorefia estaba siendo
afectada de manera significativa por el alza mundial de
los precios de los alimentos y del petréleo. La factura
petrolera del pais pasé de US$500 millones en el afio
2000 a US$1,400 millones en 2007 y a US$1,865
millones en 2008. Paralelamente, el costo de la canasta
bésica alimentaria (CBA) aumentd, conduciendo a
un rapido deterioro del poder adquisitivo de amplios
segmentos de la poblacién. Se estima que entre junio de
2007 y junio de 2008, el costo de la CBA se incrementé

en un 22% en el drea urbana y un 20% en la rural.
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El grado de vulnerabilidad de la economia
salvadorena frente a los impactos de la
crisis financiera global, la capacidad de
reaccién del pais ante estos eventos y la
definicién de los temas centrales de la
agenda econémica por el gobierno elegido
en marzo del 2009 son algunos de los
factores que determinaran las condiciones
de gobernabilidad del pais en los préximos

anos.

Si bien los impactos inflacionarios del incremento
de precios se atenuaron en el segundo semestre de
2008, El Salvador acumuldé una inflacién de 5.5%
a diciembre del 2008. Esta cifra es sensiblemente
superior al 4% del 2007 y al 3.4% del 2006 (BCR,
2009). Mis aun, pese a que las presiones inflacionarias
se han reducido, el costo de la CBA rural en marzo del
2009 era todavia 15.5% mads alto en comparacién con

el costo en junio del 2007, y 20% mayor para el caso

de la CBA urbana.

Los efectos de estos incrementos sobre la pobreza podrian
ser significativos. Ya entre 2006 y 2007, el porcentaje
nacional de hogares pobres habia aumentado de 30.7%

a 34.5%. En las zonas urbanas la pobreza pasé de 27.7%



a 29.8%, mientras que en las rurales, de 35.8% a 43.8%.
Esta situacién podria haber empeorado durante 2008,
debido a que los aumentos de precios en los alimentos
de consumo bésico fueron importantes en el primer

semestre de ese afio (Pleitez, 2008).

A fines del 2008 se produjo una notoria reduccién
de los precios del petréleo y de los alimentos que
podria haber funcionado como una fuente de alivio.
Lamentablemente este cambio, en buena medida, fue
resultado de una histérica contraccién de la economia
global impulsada por el colapso de los mercados
financieros mundiales de agosto-septiembre de
2008, que rapidamente contagié al pais. Es decir, El
Salvador entré en una nueva fase de elevado riesgo
econémico sin que los efectos de la crisis alimentaria
y energética de inicios del 2008 hubieran podido ser

aliviados del todo.

La crisis de los mercados financieros terminé por
afectar de manera sensible a todas las economias
desde fines del 2008, cuando comenzaron a
generarse graves impactos en la economia real. La

produccién industrial se redujo en marzo del 2009 (en

comparacién con igual periodo del 2008) en 12.8%
en los Estados Unidos, 38.4% en Japén y 18.4% en la
zona euro. Todas estas regiones estdn ya en recesion
desde el segundo semestre del 2008 y los niveles
de desempleo se han incrementado riapidamente:
8.5% de la poblacién activa en Estados Unidos
(marzo 2009), 4.4% en Japén, 8.5% en la zona euro

y 15.5% en Espaiia.

Diversas estimaciones indican que la mayor parte de
las economias de paises desarrollados experimentarian
significativas reducciones del PIB en el 2009 (cuadro
1). EIFMI (2009) estima que los paises sudamericanos
experimentarian una reduccién del 0.8% y los
centroamericanos tendrian un modesto crecimiento
de 1.1% en el 2009. Con prondsticos similares, la
CEPAL (2009) indica que “en el mejor de los casos, los
paises centroamericanos registrarian un crecimiento
del PIB apenas superior al 1%, mientras que los riesgos
se inclinan hacia un crecimiento incluso menor”. Al
parecer la salida de la crisis serd mucho mas larga y
dificultosa de lo que inicialmente se pensaba, recién
en el primer semestre del 2010 se podria empezar a

observar una recuperacién moderada.

La prospectiva de crecimiento del PIB a nivel mundial

(en porcentaje), 2009-2010

2009 (ElU) 2009 (FMI) 2010 (EIV) 2010 (FMI)
Estados Unidos -2.7% -2.8% 1.4% 0%
Zona Euro -3.4% -4.2% 0.2% -0.4%
Japon -6.5% -6.2% 0.4% 0.5%
China 6% 65% 7% 75%
Brasil -15% -1.3% 27% 22%
México -4.4% -3.7% 12% 1%
El Salvador 05%* 0% 05%

(*) Dato de la CEPAL
Fuente: The Economist, 2009; FMI, 20009.



En este contexto se puede comprender la metifora de la
“tormenta perfecta’, utilizada por el ex presidente Elias
Antonio Saca (Belloso, 2008, abril 16), para ilustrar un
escenario en el que confluyen varios shocks externos con
capacidad de impactar sensiblemente en diferentes ambitos
de la dindmica econémica latinoamericana: paralizacién del
mercado de créditos mundial, debilitamiento de la demanda

externa y descenso de los precios de las materias primas.

En el caso de El Salvador estos factores se refuerzan por
impactos negativos especificos como la desaceleracién
del flujo de remesas y el aumento inusitado en las tasas
de interés. Este dltimo se debe tanto a la restriccion
crediticia internacional como a los escasos mdrgenes
del Banco Central de Reserva (BCR) para inyectar
liquidez en el contexto de una economia dolarizada’
. Igualmente existe el riesgo de que la apreciacién

del délar frente a varias monedas regionales pueda,

en el corto plazo, afectar la competitividad de las
exportaciones salvadorefias, que estin en un porcentaje
elevado orientadas a los mercados centroamericanos.

Este conjunto de factores podria reflejarse en
un incremento del desempleo, asi como en un
estancamiento o caida de los ingresos y de la capacidad
adquisitiva. De hecho, en el primer trimestre de 2009
ya registré una caida de 7.5% en las remesas, en

comparacién con el mismo periodo del 2008.

La crisis mundial llega en un momento en que el pais
estaba retomando una senda de crecimiento tras un
periodo de bajo desempefio (1999-2004). Entre 2004
y 2008, la economia salvadorefia crecié a una tasa
anual promedio de 4%. Esto representaba una mejora
significativa frente al 2.1% promedio del periodo 1999-
2004 y al 3.9% del quinquenio 1995-1999. Sin embargo,
todavia era inferior al 5.9% alcanzado entre 1989 y 1994.

Grafico 1. Desaceleracion econémica: \/ariacion anual del IVAE tendencia ciclo

(en porcentaje), enero 2004 - enero 2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de BCR.

1. Ante la ausencia de politica monetaria, el BCR ha tratado de reducir las
restricciones de liquidez a través de la contratacién de una linea de crédito

con el BID para inyectar liquidez a la banca.



EI BCR ha estimado un crecimiento del 3.2% durante
el 2008, en un marco de baja inflacién (5.5%, la mis
baja de la regién). No obstante este buen resultado,
se observa una desaceleracién significativa del

crecimiento a partir del tercer trimestre (grafico 1).

La actividad econémica empezé a perder dinamismo

en la mayor parte de los

El aumento de precios de ciertas commodities agricolas
que el pais importa, muy marcado en el 2007 y el
primer semestre de 2008, en combinacién con los
temores relacionados con la posterior crisis financiera
global han hecho que el clima de confianza se haya
deteriorado significativamente desde mediados del

2007. Las encuestas de opinién han estado reflejando
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se observan en la mayoria de los sectores, aunque los ms
afectados parecen ser la construccién, el comercio y los
servicios (gréfico 2). Las estimaciones de crecimiento
del PIB para 2009 se situan entre el 0-0.5% (cuadro
1),lo cual indica la particular vulnerabilidad del pais en

esta coyuntura.

Las cifras comerciales reflejan el menor dinamismo de la
economia: las exportaciones a marzo de 2009 se redujeron
en 8.3% en comparacién con 2008; las exportaciones de
maquila cayeron en 19.5% en el mismo periodo, y las

importaciones se han contraido en 23.6%.

2. E1 IVAE es un indice de coyuntura que mide las variaciones en la
actividad econémica en once sectores de la economia salvadorefia. Es

calculado mensualmente por el Banco Central de Reserva (BCR).

Jul

Sectores economicos, enero 2007 - enero 2009
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N
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Industria Manufacturera

Comercio, restaurantes y hoteles

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del BCR
un clima de pesimismo creciente. A mediados de
2008, casi 6 de cada 10 salvadorefios opinaban que
su situacién econémica familiar y la del pais estarian
peor en los siguientes 12 meses. Solo uno de cada 10
pensaba que la situacién iba a mejorar. Sin embargo,
este agudo pesimismo tendié a atenuarse en las
encuestas del dltimo trimestre del 2008: en noviembre
de ese afio, 5 de cada 10 estimaban que la situacién

futura seria peor.

Este pesimismo sobre la economia también se
registraba ya entre los miembros de las élites. Una
encuesta realizada a un grupo de 46 dirigentes politicos

y sociales en abril de 2008 revelaba que, para el 44%,



habria un “crecimiento mas lento” en el mediano plazo.

Otro 7% esperaba una caida (Loayza, 2008).

En sintesis, las percepciones de la ciudadania y de los
miembros de las élites tienden a coincidir con los datos
duros de la economia: todos auguran un complejo

escenario econémico para el periodo 2009-2010.

1.2. Las vulnerabilidades dela
economia salvadorena frente a
la crisis

En los ultimos 16 afos, El Salvador ha buscado dar
un salto hacia la modernizacién econémica mediante
importantes reformas en su politica fiscal, cambiaria,
comercial y monetario-financiera. Multiples analisis
regionales lo presentan como un pais lider en apertura
comercial e implementacién de politicas de libre
mercado * , aunque otros estudios sefialan que todavia
persisten trabas importantes al buen funcionamiento
de los mercados, como el problema generalizado de la
violencia y la inseguridad, asi como los altos niveles de
desconfianza e incertidumbre en las instituciones del
Estado y en las politicas de gobierno (Monge-Naranjo
y Rodriguez-Clare, 2008).

De igual forma, la carencia de infraestructura portuaria
adecuada se sefiala como uno de los obsticulos mads

importantes para el crecimiento econémico del pais,

3. El Indice Global de Competitividad 2008-2009, elaborado por el Foro
Econémico Mundial, sitta a El Salvador en el puesto 9 entre 19 paises de
América Latina por encima de Argentina, Ecuador, Pert y Venezuela, y en

el puesto 79 a nivel mundial (World Economic Forum, 2009).
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mientras que la falta de carreteras —otro cuello de
botella importante— fragmenta porciones importantes
del territorio nacional impidiendo la vinculacién
econémica interna plena. Ademds, aun existen
deficiencias significativas en la cobertura y calidad de
la salud, nutricién y educacién bésicas, y otras en la

provisién de agua potable y electricidad.

Las reformas econdmicas de los ultimos decenios no
lograron atender completamente las necesidades de
innovacién y sofisticacién empresarial y tecnoldgica.
Y, menos adn, facilitar los trimites engorrosos para
la creacién de empresas ni promover, desde distintos
ambitos, una cultura emprendedora vigorosa que
permita la reasignacion eficiente de recursos y los

incentivos a la inversion.

Ahora bien, entre los logros registrados en las
ultimas décadas destaca la tasa de crecimiento anual
(promedio) que entre 1989 y 1994 fue de 5.9%. En
la dimensién social, durante este periodo se redujo
significativamente la pobreza (de 60% al 35% entre
1992 y 2007) y se lograron avances en educacién y
salud. Por ejemplo, la tasa de mortalidad de menores
de cinco afios se redujo del 52/1000 al 32/1000 entre
1988/93 y 97/2002. Sin embargo, El Salvador sigue
siendo un pais con mas de un tercio de su poblacién
en la pobreza y con indicadores sociales por debajo del

promedio latinoamericano.

Pese a los numerosos avances, la economia salvadorefia
mantiene rezagos estructurales a los que se han agregado

nuevas vulnerabilidades que podrian hacer miés dificil la



gestion de la crisis. Hay al menos cuatro elementos que

deben ser observados con particular atencién:

* El caricter central de las remesas y sus efectos sobre
la economia

* La insuficiencia estructural de la inversién productiva

* La consolidacién de una nueva estructura exportadora
fuertemente ligada al mercado americano y asociada
a un déficit estructural en cuenta corriente

* La fragilidad fiscal del Estado, el problema de la

deuda publica y la baja inversién social.

Varios de estos factores estin siendo afectados por
la crisis de los mercados internacionales y podrian
contribuir a una mayor desaceleracién de la actividad

econdmica en los préximos meses.

En El Salvador el 30% de su poblacién total habita
fuera del territorio nacional. El flujo de remesas,
enviadas por los migrantes, se ha ido expandiendo
continuamente en el Gltimo decenio hasta representar
el 17% del PIB en 2008 (grifico 3). Estos recursos
benefician a cerca del 25% de los hogares salvadorefios
y se han convertido en la principal fuente de divisas de

la economia (grafico 3) .

En 1978, del total de divisas obtenidas por el pais?,

. Para efecto de los cédlculos se excluyen las divisas obtenidas de
4. P fecto de 1 Icul luy las d btenidas d

préstamos y donaciones, asi como las provenientes de las exportaciones a
“entroamérica, porque en los afios setenta gozaban de un sistema especial
C s

de pagos basado en una cimara de compensacién (Pleitez, 2008).
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81% provenian de las agroexportaciones tradicionales,
8% de las exportaciones no tradicionales fuera de
Centroamérica, 8% de las remesas y 3% de la maquila.
Hoy en dia, al contrario, las agroexportaciones solo
aportan el 5% de las divisas, el aporte de la maquila
neta y las exportaciones no tradicionales se ha
incrementado a 11% y 14% respectivamente, y el 71%

restante proviene de las remesas (Pleitez, 2008).

Alrededor del 85% de los més de dos millones de
emigrantes salvadorefios viven en Estados Unidos y
trabajan principalmente en las ramas de la construccién
y de servicios. Este es un dato importante para al
andlisis econémico, porque esos sectores son los que
estin siendo fuertemente afectados por la recesion de
la economia estadounidense, que se traduce en un alto
nivel de pérdidas de empleos en esos rubros.

Aunque hasta la fecha no se perciben reducciones
masivas de las remesas, ya se empieza a notar una

desaceleracién significativa en estos flujos desde

octubre de 2008 (grifico 5).

Grafico 3. Remesas familiares, 1992-2008

4.000
3500
3.000
25007

2.000

1.500
I

dld %

$ US millones

5%

1.000
500

T T T T T T T T T 0%

T 1 T
929394 9596 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07 08

~—#— Monto ($US Millones) % PIB

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del BCR



Grafico 4. Cambios en las fuentes de divisas, 1978 y 2007
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del BCR

Grafico 5. Variacion mensual interanual de las remesas,

enero 2008-marzo 2009
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En el 2008, las remesas crecieron un 2.5% en relacién
con el afo anterior. La cifra todavia es positiva pero
sensiblemente inferior a las tasas de crecimiento de
los afios previos: 18% en 2005, 15% en 2006 y 6% en
2007. Las previsiones para el 2009 no son optimistas
considerando la rdpida expansion de la crisis financiera
al sector real de la economia norteamericana
(manufacturas, construccién y servicios). Ya en
noviembre del 2008 el desempleo en ese pais lleg a su

mas alto nivel en 15 afios. Sélo en ese mes se perdieron
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del BCR

533,000 empleos, la cifra mas alta desde 1974. Una
reduccién fuerte en las remesas de los migrantes en
Estados Unidos podria tener graves impactos en la

economia de los hogares.

Efectos negativos

Un estudio elaborado por Céceres y Saca (2006), analiza
la existencia de efectos macroeconémicos perversos

derivados de las remesas que recibe El Salvador: tales



flujos conducen a un aumento en los precios y a una
disminucién en el nivel de actividad econémica. A su
entender, la economia salvadorefa estd padeciendo una
especie de “enfermedad de remesas” (remittance disease),
la cual, combinada con un alto grado de apertura
comercial, no estaria permitiendo que los ingresos
de las remesas sean reinvertidos en produccién local,
sino en importaciones. Los hallazgos de este estudio
fueron corroborados después por similares estudios a
cargo del FMI y la CEPAL que encontraron que la
competitividad del pais estaba siendo obstaculizada
por este crecimiento acelerado de las remesas, las
cuales al ser canalizadas principalmente al consumo,
expanden la demanda agregada sin que ello se traduzca

en un incremento de igual magnitud de la inversion.

Efectos positivos y desafios futuros

De acuerdo con Pleitez (2008), en el 2007 las remesas
representaban el 18% del PIB de El Salvador, 126% de
las exportaciones totales’, 50% de las importaciones®,
242% de la inversién extranjera directa, 136% de la
carga tributaria, 126% del presupuesto general de
la nacién, 328% del gasto social y 79% de la brecha

comercial (cuadro 2).

Al ajustarse esta informacién con los nuevos datos de
poblacién arrojados por el censo de 2007, Pleitez (2008)
observé que el PIB per capita real del pais en ese afio habia
superado ya en 13% al de 1978, el mas alto alcanzado antes
de la guerra. El ingreso nacional per cdpita en términos
reales, como consecuencia del flujo creciente de remesas

familiares, era 32% superior (grifico 6).

Estos datos indicarian que El Salvador cuenta con mas
ingresos que nunca para financiar su desarrollo, con la
ventaja de que la parte correspondiente a remesas, por
ser percibidas mayoritariamente por sectores de bajos
ingresos, poseen un efecto multiplicador muy alto

(Ciceres y Saca, 2006).

“Durant, Parrado y Massey (1996), por ejemplo,
estimaron que el valor del efecto multiplicador de las
remesas para México en 1988 (antes de la apertura
de la economia) era de 3.25. Ciaceres (2005) sefiala
que si ese mismo multiplicador fuese aplicado al
caso de El Salvador, en 2003, las remesas de US$2
mil 105 millones hubiesen generado un aumento en
el PIB de US$6 mil 841 millones, es decir, casi ocho
veces superior al aumento de US$884 millones que

experiment6 el PIB entre 2003 y 2004” (Pleitez, 2008).

Importancia macroeconémica de
las remesas en El Salvador, 2007

Variabe Milogas | Rt
Remesas 3,695 -
PIB 20,373 18
(cgr)l(ve:;aﬁlgnneesta) 2,930 126
Importaciones (sin maquila) 7,440 50
Inversion extranjera directa 1,526 242
Carga tributaria 2,724 136
Presupuesto 2,944 126
Gasto social 1,125 328
Brecha comercial 4,697 79

Fuente: Pleitez, 2008

5.Incluyendo como parte de las exportaciones totales Gnicamente el valor
agregado neto de la industria de maquila.

6. Excluidas las importaciones de maquila.



Grafico 6.Ingreso nacional disponible per capita y PIB per capita en
(dolares de 1990), 1970-2006
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El problema es que no se aprovecha el gran  Deesaforma,elresultado final esunentorno queinhibe
potencial de las remesas para estimular la  las oportunidades de invertir y exportar, configurando
produccién industrial y la inversién y, en su lugar, una tendencia al estancamiento, en el que las remesas,
esos recursos vuelven a salir casi de inmediato via  que deberian servir para aumentar el ahorro nacional
importaciones (grifico 7). y la inversion, terminan siendo utilizadas en consumo

e importaciones.

Grafico 7. Remesas y déficit comercial, 1990-2007
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En los tltimos 20 afios, el crecimiento econémico ha sido
impulsado mas por el consumo que por la inversién o
por aumentos de productividad total. Las tasas de ahorro
han sido muy bajas y el crédito ha estado destinado
fundamentalmente a los sectores del comercio y servicios.
Este desequilibrio se refleja en una balanza comercial
deficitaria que ha tendido a deteriorarse: el déficit comercial
pasé del 5% del PIB en 1990 al 24% del PIB en 2008. Esto
se explica por un desempeiio exportador menos dinimico
de lo que se esperaba tras la apertura comercial; pero, sobre

todo, por un constante incremento de las importaciones.

El marcado desequilibrio entre ahorro e inversién

(grafico 8), el impulso del consumo y el crecimiento

de las importaciones, parecerian estar asociados
al fuerte ingreso de remesas. Esta “enfermedad de
las remesas”, consistente en una especie de circulo
vicioso en el cual los envios de los migrantes generan
un alto consumo privado que no es aprovechado
suficientemente para expandir la produccién local,
genera un aumento de las importaciones que
desequilibra la balanza comercial, agrega dificultades
al crecimiento del sector productivo y debilita la
creacién de empleos. El efecto final es un nuevo
estimulo a las migraciones (Pleitez, 2008). Este
esquema, que parece estar a la base del crecimiento
econémico del pais, puede debilitarse en la medida
que disminuyan las remesas y se reduzca el monto
de las exportaciones. Es decir, la crisis puede obligar
a repensar elementos estructurales del desarrollo

econdémico y social salvadorefo.

Grafico 8. Consumo ahorro e inversion (en porcentaje del PIB),

1970-2008
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El grifico 9 muestra que entre 1990 y 2007 el sector
servicios aport6 con un 65% al crecimiento econdémico
acumulado del pais, mientras que el 19% fue aportado
por la industria manufacturera, el 5% por los servicios
industriales de maquila, el 4% por la construccién y el

7% restante por la agricultura (Pleitez, 2008).

Segtin un estudio de Ricardo Hausmann y Dani Rodrick
(2005, citado en Céceres y Saca, 2006), “El Salvador
no padece problemas de insuficiencia en el crédito (las
tasas de interés activas son bajas, y el acceso al crédito
internacional es relativamente bueno), ni problemas de
inversién en capital humano y fisico (la educacién y la
infraestructura son aceptables)”, sin embargo la economia
salvadorefa ofrece una baja tasa de retorno privado, y eso
explica las bajas tasas de inversién. La misma fuente sefiala
que las bajas tasas de inversién se deben no solo a los altos

impuestos (implicitos o explicitos), sino particularmente

a las externalidades positivas no capturadas por el
inversionista, tales como los beneficios sociales asociados
al descubrimiento de nuevas actividades en las cuales el

pais tenga ventaja comparativa.

Ademis de los problemas sefialados, la falta de
inversién productiva de El Salvador puede deberse a:

* la pasividad con que las instituciones promueven la
productividad a través de la innovacién tecnolégica

* la falta de capacidad en formacién de destrezas en

la mano de obra.

El grifico 10 muestra cémo la inversién, como
porcentaje del PIB en El Salvador, aumenté de 13% a
20% de 1990 a 1995, pero luego cayé de nuevo al 15%
en 1996,y se ha mantenido estable alrededor del 16% de
ahi en adelante, muy por debajo de las tasas observadas

en paises como Honduras (Céceres y Saca, 2006).

Grafico 9. Contribucion sectorial al crecimiento de El Salvador,

1990-2007
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Grafico 10. Tasa deinversion, 1990-2006
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Pese a la apertura comercial y a los esfuerzos
por consolidar una estructura exportadora mads
dindmica, en el ultimo decenio el peso relativo de
las exportaciones (excluyendo la maquila) se ha
mantenido, con pocas variaciones, en torno al 10% del
PIB. Si se agrega la maquila, el nivel de exportaciones
aumenta hasta el 20% del PIB aunque sin lograr un
impulso robusto y sostenido desde mediados de la

década de los noventa (gréfico 11).

Con todo y ese desempefio mediocre, la estructura

del sector se ha modificado profundamente. El peso

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del BCR.

relativo de los rubros tradicionales (café, algodon,
azicar y camarén) ha sufrido una considerable
reduccién, pasando del 5.1% del PIB en 1991 al 1.5%
en 2008. En el mismo periodo se incrementaron
las exportaciones no tradicionales, especialmente
dirigidas al resto de paises de Centroamérica y Estados
Unidos. También crecieron las ventas de la maquila
(Pleitez, 2008) mayormente destinadas al mercado

norteamericano.

En el 2008 las exportaciones tuvieron un crecimiento
record de 14% (el aumento de la maquila fue del 7%)
impulsadas por la coyuntura externa que favorecié a

todos los paises de la region hasta el primer semestre

Grafico 11. Exportaciones y déficit comercial (% PIB), 1991-2008
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de ese ano. Por primera vez se alcanzé la cifra de
US$4,500 millones. E150% de ese monto corresponde
a exportaciones no tradicionales, el 42% a la maquila
y un 7% a exportaciones tradicionales. El principal
destino del comercio exterior es Estados Unidos, que
paso de recibir el 24% de las exportaciones en el ano
2000 a recibir el 48% en 2007. E139% de las ventas de
ese mismo afio se destinaron a diferentes paises de la

regién latinoamericana.

En sintesis, el sector exportador esti completando
un ciclo de varios afios de expansién, durante los que
consolidé una fuerte vinculacién con los mercados
estadounidense y centroamericano. La maquila tuvo
un papel central en esa dindmica. En la prospectiva del
2009, estos mercados podrian correr un serio riesgo
de contraerse. Estimaciones sobre el comportamiento

de las exportaciones en los ultimos meses estin

mostrando significativas reducciones en relacién con
el comportamiento de esta variable en similar periodo
del afno pasado: sobre todo la maquila ha empezado a
contraerse desde finales del 2008, aunque otros rubros

también comienzan a ser afectados (grifico 12).

Por otra parte, no obstante el mayor dinamismo
exportador de los ultimos dos afios, no se ha
logrado reducir la brecha externa debido al
simultdneo incremento de las importaciones en
el mismo periodo (grafico 12). Como se explicé
antes, en buena medida este comportamiento fue
posible por el aumento sostenido de las remesas,
las cuales permitieron aliviar el balance de la cuenta
corriente que podria haber sido mas afectado por el
abultado déficit comercial. Esta situacién también
podria revertirse en un escenario de caida de las

exportaciones.

Grafico 12. Variacion interanual de las exportaciones mensuales,

septiembre 2008-marzo 2009
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Los problemas de la cuenta corriente

En el dltimo trimestre de 2008, al juntar los balances del
sector publico y de la actividad econémica de El Salvador
en su conjunto, se observa un incremento significativo
del déficit en cuenta corriente como consecuencia del

incremento de los precios del petréleo y los alimentos.

Como se observa en el grifico 13, el déficit en cuenta
corriente llegé a los US$1,275 millones. Por su parte,
el déficit fiscal, que estuvo alrededor de los US$320
millones, se debe al incremento de los subsidios. La
diferencia entre ambos muestra elevados niveles de

consumo en el sector privado y, consecuentemente,

bajos niveles de ahorro que manifiestan la necesidad de

recurrir al financiamiento externo (FUSADES, 2009).

El grafico 14 muestra la comparacién entre la evolucién
del déficit en cuenta corriente de El Salvador y el
promedio del precio trimestral del petréleo en el
mercado internacional. Se observa una clara vinculacién
entre ambos hasta el tercer trimestre de 2008. De
igual modo, se ve cémo los precios del petrdleo
descendieron en este periodo hasta casi el mismo nivel
de 2005. Lo anterior, unido a las dificultades financieras
internacionales para conseguir crédito, hacen prever una
reduccién importante del déficit en cuenta corriente en

la primera mitad de 2009.

Crafico 13. Déficit de cuenta corriente y del Sistema Publico No Financiero, SPNF,

(millones de US$ acumulados) septiembre 2000-septiembre 2008

$200

I I I
2627 || -2157 -214.0
-399 ]
-5 N

-1,275

Sept 00 Sept O1 Sept 02 Sept 03

. Cuenta corriente

Sept 04

Sept 05 Sept 06 Sept 07 Sept 08

Deficit Sector Piblico

30

Fuente: BCR



Crafico 14. Déficit de cuenta corriente y precios de petroleo

(cifra promedio trimestral), 1990-2008
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El elevado déficit fiscal ha sido una constante de los
ultimos 20 afios. El desequilibrio se explica por el lado
de los ingresos, pues los niveles de recaudaciones del
Estado han sido histéricamente bajos. Entre 1992
y 1995 se observé una reduccién significativa del
déficit, que pasé del 4.5% a 0.1% del PIB. Esto fue una
consecuencia del alto crecimiento econémico registrado

en esos aflos, con aumento de la carga tributaria.

Pero, a partir de 1996, la caida del crecimiento y los
costos de los terremotos del 2001 volvieron a deteriorar
las finanzas publicas. En 2005, el gobierno impulsé una
reforma fiscal que elevé la carga tributaria del afio 2006

al 13.4% del PIB (la m4s alta en 17 afios). La reforma
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Fuente: BCRy FMI

previsional aprobada ese mismo afio permitié desahogar
temporalmente la presién financiera sobre las arcas fiscales.
Como resultado de esos cambios, para el afio 2007 el

déficit fiscal fue de sélo el 0.3% del PIB (grifico 15).

Este logro fue acompafiado de recortes en la inversién
publica, que llegé solo al 2.6% del PIB en 2008 (muy
por debajo de los niveles alcanzados a inicios del
decenio). Estas restricciones se reflejaron en bajos
niveles de gasto social: en el 2005, El Salvador tenia
un gasto social que representaba el 5.6% del PIB,
frente al 17.5% de Costa Ricay el 6.3% de Guatemala
(CEPAL, 2009). Dadas las grandes necesidades de
desarrollo y de reduccién de pobreza existentes en
el pais, el bajo nivel de inversién puablica puede ser

consierado un problema estructural.



Los esfuerzos fiscales no lograron revertir el alto nivel
de endeudamiento publico del pais, que se ubica en
torno al 40% del PIB (grifico 16). Este es un elemento

particularmente riesgoso en el actual contexto de

menor disponibilidad de crédito. Sin embargo,
el afio pasado se reestructuré parte de esta deuda
(eurobonos), reduciendo las presiones de corto

plazo.

Grafico 15. Déficit fiscal e inversion publica (como porcentaje del PIB), 1990-2008

A
VA

/AN ~
2%‘//‘ \ //'\Y/'/f\-\\\/\/‘

L

MVEEEN
N~/

Ny

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 19990 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

—— Remesas —@— Déficit comercial

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del BCR

Grafico 16. Deuda publica (como porcentaje del PIB), 1991-2008
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del BCR



1.3. La crisis economicayla
gobernabilidad de El Salvador

Los efectos de la crisis econémica global todavia no
han sido muy severos en El Salvador, aunque ya se
perciben reducciones de las remesas, disminucién
de las exportaciones, en particular de la maquila,
y una notable desaceleracién econémica en varios
sectores. Todo esto indica que el impacto de la crisis
podria llegar a ser severo a lo largo del afio 2009. La
importancia de la migracién y de las remesas, el alto
déficit en cuenta corriente de los dltimos afios, y la
persistente fragilidad fiscal son importantes factores
de vulnerabilidad en la perspectiva de una recesién

global que se alarga hasta el 2010.

Los primeros efectos de la contraccién econémica
mundial se han percibido en la restriccién crediticia,
que podria afectar la viabilidad de nuevos proyectos
de inversién privada extranjera y nacional en el pais,
retrasindolos o incluso haciendo que se cancelen.
Por otro lado, la inversién publica tiene importantes
limitantes para compensar el menor dinamismo de
la inversién privada en un contexto de reduccién de

ingresos tributarios y débil posicién fiscal.

Si la actividad en el sector real de la economia
estadounidense no empieza a recuperarse en el segundo
semestre del 2009, aunque sea de manera modesta, no
habria que descartar que las remesas procedentes de
ese pais se reduzcan significativamente y la caida en las
exportaciones se profundice. Esto tendria la capacidad

de afectar de manera sensible al conjunto de la economia

salvadorefia por las razones estructurales analizadas en
anteriores acdpites. En este escenario, los impactos sobre
el nivel de pobreza y el acceso de las familias a servicios
sociales podrian ser importantes, aunque no serian

percibidos en toda su dimensién sino en el mediano plazo.

Frente a estos riesgos, pareceria necesario fortalecer en el
corto y mediano plazo el funcionamiento de los sistemas
financieros conteniendo los riesgos de iliquidez, preservar
el bajo nivel de inflacién y contar con unas finanzas
publicas sélidas que permitan responder a las necesidades
del pais y a las demandas sociales, sobre todo de los

sectores de bajos ingresos (FIMII, 2008).

En un contexto de mayor demanda de gasto publico,
pareceria importante discutir opciones para reforzar
las finanzas publicas, refinanciar la deuda externa,
evaluar la politica de subsidios, y buscar una mayor
eficiencia en la recaudacién y el gasto publico. E1 mayor
riesgo es que un Estado sin margen de maniobra fiscal
no pueda responder minimamente a las demandas
sociales, afectando de esa manera las condiciones de

gobernabilidad y la paz social.

Todas estas medidas precisan de una adecuada lectura
de la dindmica y de la evolucién temporal de los
efectos de la crisis en la economia local, a manera de
definir una secuencia de politicas y acciones eficiente
y capaz de priorizar el uso de los limitados recursos

fiscales disponibles.

Las acciones requeridas para hacer frente a la crisis

y evitar sus efectos mds dafiinos posiblemente exijan



acuerdos importantes, no solamente en el sistema
politico sino entre los grupos sociales involucrados. Se
puede anticipar que habra una necesidad de pactos y

negociaciones politicas complejas.

Este periodo también podria ser asumido como una
oportunidad para construir bases mds sélidas para el
crecimiento con equidad, es decir, para avanzar en la
resolucién de algunos problemas estructurales como la
debilidad de las politicas de competitividad interna o la
baja inversién social. Esto requeriria mucha capacidad
de innovacién y una politica con bajos niveles de

confrontacién y alta propensién al acuerdo.

Frente a estas necesidades politicas, los grupos
dirigentes parecen ser conscientes de la vulnerabilidad

de la economia a la crisis econémica global, y se

percibe mucha preocupacién sobre sus posibles
efectos en el pais’ . Igualmente hay una sensacién de
que se precisardn acciones muy contundentes para
z . «
preservar la economia del impacto de la “tormenta
perfecta’, aunque hay divergencias sobre los
contenidos y la secuencia de politicas que se deberian
asumir. El nuevo gobierno esti asumiendo este
desafio, transformédndolo en uno de los principales
)
argumentos para la concertacién con el sector privado

y con la oposicién politica.

Ciertamente parece existir una necesidad y demanda
de algin tipo de concertacién al respecto, pero
también se deberd superar cierto escepticismo sobre
su viabilidad en un contexto en el que la polarizacién
politica persista y en la que los contenidos de las

politicas a acordarse no estin todavia bien definidos.

7 Segin percepciones recolectadas en varias presentaciones a dirigentes
econdmicos, sociales y politicos de versiones preliminares de este

documento a principios de diciembre del 2008.



2. LA POLITICA
EN EL 2009:
Cambios y continuidades






2. Lapoliticaen
2009: Cambiosy
continuidades

La novedad tiene que ver con la alternancia en
el control del ejecutivo (Artiga-Gonzilez, 2008),
pero sobre todo con las sensibles evoluciones en el
sistema de partidos y en la sociedad que explican este
cambio politico y también con los retos que aparecen
en el horizonte para una gestién del pais desde una
perspectiva diferente a la que ha prevalecido a lo largo
de los dltimos 20 afios. Se estdn, pues, reconfigurando
los factores que permiten entender y construir la

gobernabilidad futura del pais.

Mucho antes de que se despejasen las dudas sobre
el desenlace del agitado proceso electoral, las élites

del pais ya manifestaban inquietudes y esperanzas

El Salvador enfrenta una coyuntura politica
inédita desde la firma de los Acuerdos de
Paz en 1992, impulsada por la victoria del
candidato presidencial del FMLN, Mauricio
Funes en las elecciones de marzo del 2009.
Se ha producido la alternancia en el poder
ejecutivo de forma pacifica e institucional,

lo cual ha implicado el fin de un ciclo de 20
afios de gobierno de ARENA.

sobre el futuro politico de El Salvador. Era evidente
la incertidumbre sobre el resultado electoral, quizds
por primera vez en veinte afios, pero también
sobre lo que implicaba la alternancia para el
desenvolvimiento de la democracia, y la posibilidad
de contar con un gobierno fuerte y legitimo: un 41%
de las personalidades consultadas creia que el “proceso
electoral seria complicado”, un 61% consideraba que
la “polarizacion” tenderia a disminuir y sélo un 35%
preveia que el préximo gobierno seria “fuerte”. Sin
embargo también se entendia a la coyuntura como un
tiempo de evaluacién de los logros, las limitaciones
y los desafios del pais, a 16 afos de la firma de los

Acuerdos de Paz (cuadro 3).

Cuadro 3. Percepciones de las élites salvadorefias sobre el proceso politico.

(abril 2007)
Complicaciones Probabilidad baja Probabilidad media Probabilidad alta Ns/Nr
proceso electoral: 283 30.4 413 0.0
Préximo gobierno Fuerte Ni fuerte ni débil Débil Ns/Nr
sera: 348 239 37.0 43
Polarizacion en el Significativamente menor Igual Mas aguda Ns/Nr
futuro sera: 60.9 304 43 43
Democracia en el Fortalecera Estara como hoy Deteriorara Ns/Nr
futuro se: 457 370 8.7 87

8. En Artiga-Gonzilez (2008) se elabora sobre la evolucién del sistema de
partidos y los elementos novedosos que empiezan a aparecer en la actual
coyuntura.

Fuente: Elaboracion propia con base
en 40 entrevistas a profundidad a élites.
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2.1. Las percepcionesy las
demandas ciudadanas

En febrero de 2008, sobre la base de una medicién
de la autoubicacién ideoldgica en la izquierda o
la derecha politicas, El Salvador aparecia como
uno de los paises mds polarizados de la regién
junto con Nicaragua (LAPOP, 2008). Al poner
en perspectiva este dato, es posible apreciar
continuidades, pero también importantes cambios

en la opinién publica.

Recientes mediciones de opinién publica sugieren un
“recentramiento” ideolégico de la opinién, tal como lo
muestra el grafico 17. En 2008 se habria incrementado
el porcentaje de personas que se autoidentifican como

de izquierda moderada, pasando de 8% a 24% respecto

a 2004 y el porcentaje de personas que se autodefinen
como de “centro” habria pasado de 17% a 25% en ese
mismo periodo. Contrariamente, los polos no han
tendido a fortalecerse. Como se aprecia en el mismo
grifico, el porcentaje de quienes se identificaban
en 2004 como de “derecha radical” ha tenido una
significativa disminucién (de 26% a 10%), mientras
que la autoidentificacién en el polo de la “izquierda

radical”, se ha mantenido pricticamente inalterada.

Dicho recentramiento pareceria indicar que la
polarizacion estaria instalada sobre todo en las
opciones politicas, no tanto en la valoracién
ciudadana de la democracia. Por ello no pondria en
riesgo ciertos consensos basicos y valores compartidos
que constituyen las bases de la gobernabilidad

democratica.

Grafico 17. Autoidentificacion ideologica, 2004 - 2008
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Fuente: Elaboracion propia con base en IUDOP, 2007 y 2008b
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Grafico 18. Apoyo a la democracia, 2004, 2006 y 2008
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Asi, datos recogidos por el Barémetro de las Américas
(LAPOP, 2008) en febrero de 2008 registraban que el
apoyo a la democracia se habia incrementado en 7 puntos
porcentuales respecto de la dltima medicién del afio 2006,
hasta alcanzar un 68.4% (grifico 18), levemente por
debajo de la medicién de 2004 de 68.8%.

Fuente: LAPOP, 2008.

Asimismo, la preferencia por una democracia
electoral como sistema politico antes que por un lider
fuerte aparecia marcadamente mayoritaria a pesar de
que habia bajado 3 puntos porcentuales respecto de
la medicién del afio 2006 y 10 puntos respecto del
2004 (graficol9).

Grafico 19. Preferencia por democracia electoral, 2004, 2006 y 2008
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Por consiguiente, no habria duda de que el respaldo a
la democracia, sus valores y reglas de juego, estaria por
encima de cualquier otra posicién o valoracién (grafico
20), aunque con una tendencia a debilitarse sobre la
base de su eficacia y la de sus componentes, para la

solucién de los problemas econémicos y sociales.

No obstante, algunos indicadores relacionados con
el desempefio de la democracia y las instituciones en
El Salvador merecen atencién. Entre 2004 y 2008,
la confianza en los partidos cayé del 65.1% al 48.7%
(LAPOP; 2008). Anélogamente, el ausentismo

Grafico 20. Preferencia por la democracia,
2004, 2006y 2008

Este clima de enfriamiento o debilitamiento de la
confianza no sélo involucraria a los partidos sino al
propio sistema democratico en su conjunto. El1 Salvador
ocupa un sitial medio-alto de “apoyo al sistema” en
América Latina, aunque en 2008 el Barémetro de las
Américas (LAPOP,2008) ha identificado un deterioro
importante de las actitudes de apoyo al sistema y de

tolerancia ciudadana respecto a 2004 (gréfico 21).

Estas actitudes parecen no estar aisladas de un
importante desaliento frente a la situacién econémica
y sus perspectivas. A partir de los primeros meses de
2008 se empieza a apreciar un repunte histérico de
preocupacién ciudadana por la economia, alcanzando

a mis del 80% de la poblacién. La
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delincuencia y la violencia, consideradas

tradicionalmente el gran problema
nacional, pasaron de ser la preocupacién

del 53.3% en noviembre de 2006 a solo
cerca del 15% a (grafico 22).

En consecuencia, si bien el respaldo a la
democracia no estd en duda, existe en el

pais es una demanda muy clara de “cambio

en democracia” (grifico 23) que se tradujo

Fuente: LAPOP, 2008.

electoral tendi6 a crecer a partir del 2003, llegando a
superar el 40%, aunque en los dltimos afios mejoré la
participacién ciudadana en los procesos electorales.
Parece existir un incremento del malestar ciudadano
con las organizaciones politicas o, al menos, un

deterioro de las expectativas sobre su desempefio.

40

en las elecciones de marzo de 2009 en la
eleccién de Mauricio Funes, candidato del FMLN,
cerrando un ciclo histérico y abriendo uno nuevo. De
hecho, entre 2004 y 2008, el porcentaje de personas
que piensa que el pais necesita un cambio de rumbo
aumenté de alrededor del 40% a cerca del 60%

(IUDOP, 2008a).



Grafico 21. Apoyo al sistema en perspectiva comparada para Ameérica Latina, 2008

y El Salvador, 2004y 2008
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Un cruce entre las orientaciones ideolégicas de los
salvadorefios y el nivel de “apoyo al sistema” (grafico
24), permite observar claramente en qué extremo
de la escala ideoldgica estaria posicionada con mds
fuerza la demanda de cambio en El Salvador o,
si se quiere, la desconfianza en el sistema. Por el
contrario, el “apoyo a la democracia” sigue siendo
alto, indistintamente de la orientacién ideolégica

(grifico 25).

En resumen, diferentes variables sugieren que el
proceso electoral de 2009 se desarrollé en un contexto
social de sensibles cambios y oscilaciones en el clima
politico y en las percepciones sobre la institucionalidad.
Un conjunto de insatisfacciones, temores y expectativas

vinculadas tanto con la politica como con la economia
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Fuente: Barometro de las Américas por LAPOP, 2008

son el trasfondo de las importantes modificaciones

que empiezan a configurarse en el sistema politico.

Las expectativas y percepciones
sobre el cambio

La victoria de Mauricio Funes abre una nueva etapa
para la politica salvadorefia con oportunidades y
también con riesgos. ;Cémo estin percibiendo los
salvadorefios esta coyuntura? Un primer balance
puede realizarse a partir de dos estudios de opinién
publica: el del Instituto Universitario de Opinién
Publica de la Universidad Centroamericana José
Simeén Cafias, de IUDOP abril del 2009 (IUDOP,
2009) y el de Consulta Mitrofsky de mayo del mismo
afio (Consulta Mitofsky, 2009).



Grafico 22. Principal problema de El Salvador, 2004-2009
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Crafico 23. Demanda de cambio, mayo 2004-febrero 2008
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Grafico 24. Apoyo al sistema segun

posicionamiento ideolégico, El Salvador 2008
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Grafico 25. Apoyo a la democracia por posicionamiento

ideologico, El Salvador 2008
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* Es evidente el alto apoyo y confianza de los que
goza el presidente Mauricio Funes: 82% de los
consultados por Mitofsky dijo aprobar al entonces
presidente electo y 72% le “cree”. Sin embargo, es
interesante hacer notar que el entonces presidente
saliente Elias Antonio Saca obtuvo, en esa misma
encuesta, un 69% de aprobacién, el mis alto nivel
desde agosto del 2007. Daria la impresién de que
los resultados electorales y el ordenado proceso de
transicién han tendido a favorecer la percepcién
de la opinién publica sobre los distintos actores

politicos involucrados en el mismo.

* Se estd perfilando un clima de opinién altamente
optimista sobre el futuro y la capacidad del nuevo
gobierno. Segun el IUDOP (2009), el 68% de
los salvadorefios dicen que la situacién del pais
con el nuevo gobierno “va a mejorar”; el 81%,
que el gobierno de Funes serd “muy” y “algo”

capaz de resolver los problemas del pais. Lo
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Fuente: LAPOP, 2008

anterior concuerda con las percepciones recogidas
por Consulta Mitofsy (2009): el 65% cree que
la situacién econémica “mejorard” con el nuevo
gobierno y un 61% de que “todas o la mayoria” de

sus promesas serdn “‘cumplidas”.

¢Qué orientacién deberia tener el cambio?: Al parecer
este deberfa relacionarse , sobre todo, con mejorar en
la “economia” (49%), el combate a la pobreza (17%) y la
seguridad (17%) (Consulta Mitofsky, 2009). Eso coincide
con los datos antes mostrados que indican la prioridad
de lo econémico en la agenda nacional. El “cambio” es
entendido mads alld de una renovacién solo de personas:
el 63% percibe que deberfa ser un “cambio de sistema”
(Consulta Mitofsky, 2009) y un porcentaje elevado
reclama “cambios” tanto en la politica econémica como

en la de seguridad (83% y 77% segin IUDOP, 2009).

¢Cudnta paciencia tiene la opinién publica para

ver los cambios? Al parecer hay cierta madurez y



expectativas razonables; el 53% piensa que se “veran’
entre algo mas de un afio y tres afios (44%) y mds
de cuatro afios (9%) (Consulta Mitofsky, 2009). Sin
embargo un 37% esperarian ver transformaciones

antes del primer afio del nuevo gobierno.

En resumen, hay una fuerte expectativa ciudadana sobre
los resultados y cambios que el gobierno del presidente
Funes logre implementar, lo cual es coherente con el
discurso de “cambio” que estuvo a la base de su campafia
electoral. Ciertamente la renovacién de las personas en
el gobierno es importante pero se espera igualmente
transformaciones en las politicas y orientaciones de
la accién puablica. No hay grandes impaciencias y se
puede detectar un cierto grado de razonabilidad en
las expectativas de la opinién, pero parece también
necesario dar ciertas sefiales en el primer afio de

gobierno y obtener resultados visibles en los préximos.

2.2.Laevolucion del sistema politico

Diecisiete anos de democracia ininterrumpida desde la firma
de los Acuerdos de Paz han proporcionado una estabilidad
politica importante y han permitido garantizar el ejercicio
de los derechos democriticos bésicos. Se han realizado en
ese lapso cuatro elecciones presidenciales y seis elecciones
de Asamblea Legislativa y Concejos Municipales, cuyos

resultados no han generado controversias graves.

A lo largo de este periodo se ha ido consolidando

un sistema de partidos conformado por dos grandes

organizaciones (Alianza

Nacionalista, ARENA y Frente Farabundo Marti

politicas Republicana
para la Liberacién Nacional, FMLN) y otras mds
pequefias (Partido Demdcrata Cristiano, PDC;
Partido de Conciliacién Nacional, PCN; Cambio
Democritico, CD; etc.). En conjunto, esos partidos
tienen el monopolio de la representacién politica y
cuentan con una institucionalidad relativamente
solida (grafico 26). Este sistema puede ser
catalogado como un “pluralismo polarizado”, es
decir un formato multipartidista que ha mostrado,
en las competencias electorales y parlamentarias,
centrifugos marcada distancia

rasgos y de

ideolégica (Artiga-Gonzilez, 2008).

La base de este sistema son ARENA y el FMLN,
dos organizaciones politicas que han tenido
posiciones ideoldgicas muy diferenciadas que
condicionan el conjunto del mapa politico. Los
intentos de construir opciones “centristas” nunca
llegaron a ser concluyentes y no consiguieron
modificar el esquema. Otro rasgo del sistema
politico ha sido la permanencia de ARENA en el
gobierno por dos décadas (1989-2009).

Sin embargo la polarizacién del sistema no ha sido
absoluta. Los partidos pequefios han tenido buen
desempeno en las elecciones legislativas, donde
usualmente han logrado acumular entre el 20 y el 35%
de los votos emitidos (grafico 27). Asi, esos institutos
politicos se han vuelto muy necesarios para conformar
mayorias en la Asamblea Legislativa de manera de

garantizar la gobernabilidad.



Grafico 26. Balance de poder: niimero de escanos y municipios
de cada partido, 2006-2009
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Crafico 27. Porcentaje de votacion en elecciones, 1994-2009
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Las elecciones de enero y marzo de 2009

En el primer trimestre de 2009 El Salvador vivié un
intenso periodo electoral marcado por las elecciones
legislativas y municipales de enero y la cuarta
eleccién presidencial consecutiva desde la firma de los
Acuerdos de Paz en 1992. Estas elecciones han tenido

caracteristicas excepcionales debido a que:

* Desde las llamadas “elecciones del siglo” en
1994, no habian coincidido en un mismo afio las
elecciones presidenciales, con las legislativas y
municipales, poniendo en juego toda la estructura

de gobierno del pais.

* Las elecciones presidenciales de marzo se perfilaban
quizds como las mas competitivas desde la firma de
los Acuerdos de Paz. Por primera vez los candidatos
de los dos principales partidos del pais tenian
posibilidades parecidas de acceder a la presidencia.
El candidato del FMLN aparecia, por primera vez
en la historia electoral salvadorefia, liderando las
encuestas desde mediados del 2008 y con reales

posibilidades de ganar esta contienda.

En enero del 2009 se realizaron las elecciones para
miembros de la Asamblea Legislativa y para autoridades
municipales. Esta contienda electoral fue asumida por los
actores politicos como una suerte de etapa intermedia y
de medicién de fuerzas en vistas a la eleccién presidencial
de marzo. Algunas de las principales tendencias que

emergieron de este evento fueron las siguientes:

El FMLN, en lineas generales, aumenté su votacién
significativamente tanto en la eleccién municipal
como en la de diputados. Su votacién municipal pasé
de 33.5% a cerca de 39% entre 2006 y 2009; y, en el
caso de la legislativa, de 39.3% a 42.6% en el mismo
periodo, pasando a ser la primera fuerza politica del
pais. Este resultado le permitié seguir aumentando su
numero de escaios y de municipios en los que gobierna
(gané 2 escafios adicionales y 36 municipios).

ARENA disminuyé ligeramente su votacién
legislativa (pasando de 39.2% a 38.6%) y municipal
en relacion con el 2006 (pasando de 39.6% a 39%).
Perdié dos escafios en la Asamblea Legislativa y
25 alcaldias. Sin embargo, obtuvo una importante
victoria simbélica al ganar la alcaldia de San Salvador

poniendo fin a 12 afos de gestién del FMLN en la
principal ciudad del pais.

Los partidos pequefios (PCN, PDC y CD) redujeron
levemente su votacién tanto municipal como
legislativa en relacién con el 2006 (pasaOron de 21.5%
a 18.8%), aunque mantuvieron su representacion en la
Asamblea Legislativa (17 escafios). El PCN aument6
su presencia pasando de 9 a 11 diputados, con lo cual
ratific6 su importancia para construir mayorias en el
poder legislativo.

Aunque los resultados fueron relativamente
positivos para el FMLN, no parecieron satisfacer

las expectativas que las encuestas habian generado

de una victoria mds contundente de esta fuerza



politica. De esa manera, la eleccién de marzo se  ;Cuiles serian algunas de los principales cambios y
perfil6 como altamente incierta y con posibilidades  continuidades que han revelados los resultados de

parecidas para los dos principales partidos. estas dos elecciones?

En marzo de 2009 se llevaron a cabo las elecciones ¢ Sehaevidenciado unaimportante movilizacién del
presidenciales en las cuales el candidato del FMLN, electorado, sobre todo en la eleccién presidencial.
Mauricio Funes, se impuso con un 51.3% de votos Esta situacién, como se verd mds adelante, parece
frente a Rodrigo Avila, candidato de ARENA. haber influido sensiblemente en el resultado final
Visto en perspectiva, este resultado ratificé las de la contienda. El nivel de participacién llegé al
tendencias que perfiladas en las encuestas y en 62.9%, apenas unos puntos inferior al logrado en

los resultados de las elecciones de enero 2009. 2004: 67.3% (gréafico 28).

Crafico 28. Porcentaje de participacion electoral sobre inscritos, 1994-2009
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. % Participacion sobre inscritos

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del TSE
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* Como

se mencioné antes, el FMLN ha
confirmado una tendencia a aumentar de
manera sostenida su votacién tanto en las
elecciones municipales, como en las legislativas
y presidenciales. En las presidenciales pasé de
35.7% a 51.3% de votos entre 2004 y 2009.
Es evidente el fortalecimiento de esta fuerza
politica que ha logrado convencer a su favor a
160,000 votantes entre las legislativas de 2006
y 2009, y mis de medio millén entre las dos
ultimas presidenciales.

ARENA ha ratificado su tendencia de
estancamiento de su votacién tanto en las elecciones
legislativas como en las municipales (en torno al
39%). Si bien esta fuerza ha logrado aumentar su
votacién entre las elecciones de enero y las de marzo
2009, su desempefio electoral en la presidencial
ha sido el mds bajo de estos veinte afios, 48.7%
(grafico 27). No obstante, este partido mantiene un
nicleo importante de votacién y una presencia muy

significativa en la Asamblea Legislativa, donde

podria constituir mayoria en alianza con el PCN.

Se percibe cierta tendencia hacia la concentracién
de voto en las dos principales fuerzas politicas: en
la legislativa, ARENA y el FMLN acumularon
el 81% de los votos. A esto se agrega el hecho de
que el PCN y el PDC retiraron sus candidaturas
presidenciales, lo cual no habia sucedido en
anteriores elecciones. Sin embargo estos ultimos
partidos mantienen suficiente fuerza como para

seguir siendo elementos clave en la conformacién
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de mayorias en la Asamblea Legislativa y, por tanto,

para garantizar la gobernabilidad del pais.

Entre las elecciones de enero y marzo 2009 se
ha evidenciado un importante aumento en el
numero de votantes: alrededor de 420,000. ;A
quién favorecié esta mayor participacién de la
ciudadania en la eleccién presidencial? El grifico
29 parece mostrar que el candidato del FMLN
fue el mas beneficiado con el voto de los “nuevos
electores” de marzo: los 410,000 votos adicionales
que Funes aumenté al resultado de enero del
FMLN se acercan bastante al total de “votantes
nuevos”. En cambio, el candidato de ARENA
parece haber logrado agrupar solamente al nicleo
duro de votantes de su partido y a buena parte de
los que votaron por el PCN y PDC en enero (que
desistieron de participar en la presidencial), lo cual

le result6 insuficiente para superar el 50%.

Grafico 29. Votacion en las elecciones de
2009 (en numero de votantes)
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2.3. Percepcionesdelos
liderazgos sobre la polarizacion
y la “alternancia™ en el gobierno:
Hacia un nuevo mapadelos
actores

¢Qué percepciones tuvieron los lideres politicos
sobre la coyuntura electoral, la polarizacién que
ha caracterizado al sistema partidario salvadorefio
y la posibilidad de la alternancia en el control del
ejecutivo? A inicios de 2008, un afio antes de las
elecciones, se entrevistd a miembros de las élites
politicas salvadorefias para indagar sobre esos y otros
aspectos de la politica nacional. En las préximas lineas

se resefian sus percepciones al respecto.

a) Laaguda polarizacién politica que ha caracterizado
a El Salvador en el iltimo medio siglo estd
tendiendo a agotarse o por lo menos a sufrir

importantes cambios.

Después de 16 afios desde la firma de los Acuerdos
de Paz, “las élites politicas han seguido actuando de
manera muy polarizada” (Artiga-Gonzilez, 2008).
No obstante, se aprecian indicios de que la aguda
confrontacién politico-ideoldgica estaria empezando
a cambiar. De hecho, en las percepciones registradas
entre las élites entrevistadas a principios de 2008 se
percibe con claridad evoluciones significativas en los
sentidos que los liderazgos salvadorefios otorgan hoy

dia a la polarizacién.

Algunos dirigentes de ARENA veian la polarizacién

como uno de los rezagos mds importantes para el
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desarrollo del pais. Algunos se refieren a esta utilizando

la metifora de “una carreta”.

“En el nivel politico la institucionalidad democritica
aunque se detuvo un poco se volvid una carreta sumamente
lenta... ya no se siguid con ese dnimo de fortalecer la
institucionalidad democrdtica. El proceso como que se ha
estancado, esta polarizacion entre ARENA y el FMLN...
buena parte de la sociedad estd cansada de ver ese pleito
que principalmente se protagoniza en la Asamblea, ahi
se detiene todo... Yo creo que si, aun si gana ARENA
se va a ver un cambio notorio en la vision del pais, hay
mucha conciencia en ARENA de que no se puede seguir

solo polarizando’.

Para otros, la polarizacién respondia a diferencias
reales atribuidas a la persistencia de un discurso
anacrénico en el FMLN que no favoreceria en nada

al desarrollo del pais.

“Si hubiese una izquierda evolucionada, democrdtica, ya
q Y

hubiese llegado al poder.”

Para otro grupo de entrevistados de ARENA la
polarizacién serfa sélo una estrategia discursiva y
medidtica de larga data utilizada por ambos bandos para
atraer votos a través de la exacerbacion de los rasgos

supuestamente mds amenazantes del partido opositor.

“Esta polarizacion de conveniencia mutua ~la izquierda y la

derecha- ha atrofiado las posibilidades de un centro izquierda’.

“La gente no estd polarizada, busca que le solucionen

sus problemas. En la camparia se profundizard la



bipolaridad ... porque ha rendido frutos. Falta vision de

pais en ambos lados.”

‘Hay una gran tentacion para ambos partidos de recaer en
la polarizacion como ha ocurrido en el pasado. Hay una

dicho que es asustar al votante con el petate del muerto’”

‘El FMLN bha actuado de una forma radical, ortodoxa,
muy cerrada. No se ha requerido mucha imaginacion para
hacerle creer al votante que se estd promoviendo un esquema

sandinista, soviético en el ario 2008, el modelo de Cuba.”

Otra mirada indica que el antagonismo entre ARENA
y el FMLN es resultado de un profundo recelo que
los Acuerdos de Paz no habrian podido saldar. Para
algunos entrevistados las heridas de la guerra habrian

quedado marcadas en la subjetividad.

“No es como le digo que los lideres historicos se murieron hace
40 atios y luego vino ofro que se ha adaptado y que cambio.
No. Son exactamente los mismos que hacian los secuestros en

los setenta y que hacian las matanzas en los ochenta’.

“Quiénes estan detrds del FMLN o, mejor dicho, halando

los hilos son gente involucrada en secuestros, en el secuestro

de Eduardo Salume, en el secuestro del nirio Andrés Suster.”

De hecho, algunos entrevistados pertenecientes a las
capulas de ARENA, a los grupos econémicos mds
importantes del pais, a organizaciones de la sociedad
civil y a instituciones privadas de desarrollo habrian
empezado a reclamar cambios, una renovacién a
través del didlogo y la bisqueda de acuerdos. Estas

iniciativas son vistas positivamente tanto desde el

partido ARENA como desde el FMLN, como lo

expresan algunos de sus principales dirigentes.

“Si gana la derecha, va a ganar con un margen bastante
corto y eso le va a impedir gobernar, que era el miedo
que teniamos hace cinco atios, pero el presidente (Saca)
arraso. Pero ahora si gana la derecha por poco margen, la
izquierda tratard de deslegitimar; y si gana la izquierda,
la derecha tratard de deslegitimar y ;quiénes van a ser los
mediadores? Nosotros, intelectuales de derecha e izquierda,

empresarios fuertes podemos ser un puente.”

“La coyuntura politica, si sabemos manejarla bien, nos
permitird un nivel de acuerdos que quizds no se han

logrado antes”

‘Hay algunas iniciativas de la sociedad civil, que se conocerdn
en los proximos dias, que tienden a garantizar ese acuerdo
minimo. Es una iniciativa que celebro y acompario. Que
sean organizaciones de la sociedad civil las que inviten -las
universidades, las iglesias- a un acuerdo entre los principales
contendientes de llevar a cabo una camparia de altura y de
erradicar por completo los golpes bajos y la camparia sucia de

estas elecciones. Vamos a ver si eso prospem”.

Enel FMLN, por otra parte, se sostiene que la polarizacién
politica se habria agotado, aunque existirfan atin fuertes
resabios de la misma concentrados en algunos sectores de
ambos partidos mayoritarios. Para estos entrevistados la
unica forma real de salir de la polarizacion es a través de la
alternancia politica en el gobierno, que significaria el cierre
de un ciclo histérico y la posibilidad de abrir uno nuevo.

“El ciclo de polarizacion estd agotado, el pais es inviable si

sigue siendo manejado como ha sido hasta ahora. Tenemos



que apostarle a que los liderazgos politicos poseen la
madurez necesaria para que adquieran el compromiso de

no confrontar, como lo han estado haciendo hasta ahora’.

Lo que si veo ahora, y este es un factor positivo, la
(misma crisis internacional), la preocupacion de los
empresarios y de los intelectuales de que en medio de una
situacion tan dificil como la que hay ahora, (seguir con)

una polarizacion (significaria) estar jugando con fuego”

En conclusién, tanto en liderazgos de ARENA
como del FMLN parece estar instalada la idea de
que la polarizacién contribuye a frenar el desarrollo
del pais y, muchas veces, dificulta la oportuna toma
de decisiones. Y aunque se reconoce que persisten
nicleos duros de polarizacién en ambos extremos
del mapa politico, existe también la percepcién de

que estarian tendiendo a agotarse.

El rol de los medios de comunicacion y la polarizacion

El prestigioso politblogo espanol, Manuel Alcantara, presentoé a inicios de marzo de 2009 un informe sobre el rol de
los medios de comunicacion salvadorenos en la campana electoral titulado: "Algunos medios de comunicaciéon en El
Salvador no estan jugando limpio". En dicho documento, Alcantara dice que tras monitorear los principales medios
de comunicacién escritos del pais, detectd que estos tuvieron un claro sesgo en favor de uno de los contendientes
durante la campana electoral . El estudioso llama la atencién sobre el rol decisivo que juegan los medios de
comunicacion senalando que “son, sobre todo, fundamentales a la hora de polarizar ain mas al pais*.

De la misma manera, la Mision de Observacion Electoral de la Union Europea (MOE-UE) a través de un monitoreo de
la prensa escrita, televisiva y radial de El Salvador corrobor6 el hallazgo de “fallas periodisticas significativas en los
medios de comunicacidon monitoreados, que ponen en duda el principio de imparcialidad™ (graficos 26 y 27).

Monitoreo para ARENA y FMLN en prensa escrita
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La Comisién de Derechos Humanos de El Salvador (CDHES), por su parte, manifestd mediante un comunicado
que “el disefno de los programas, los reportajes, los programas de analisis y programas noticiosos, como los de
entretenimiento, han sido utilizados para generar un nivel de polarizaciébn que sobrepasa la idea de una contienda
electoral propositiva", recomendando crear leyes y reglamentos relacionados con el papel de los medios de

comunicacion en las campanas electorales.

JCuanto los medios de comunicacion estan acompanando los procesos de evolucion del sistema politico
salvadoreno y estan contribuyendo en el proceso de superacion de la polarizacion que ha caracterizado al pais

durante mucho tiempo?

Fuente: Informe MOE-UE



b) Las posiciones de centro han empezado a emerger
cada vez mds desde el interior de los dos principales
partidos.

Para entender este fenémeno se analizan las

percepciones de las élites politicas influyentes acerca de

la alternancia. En efecto, durante el proceso electoral,
al interior de las dos principales fuerzas politicas, la

posibilidad de la alternancia ha sido percibida desde

distintas posiciones (Loayza, 2008).

En el Partido ARENA se habrian manifestado al menos
tres posiciones: una reacia al cambio, una preocupada
pero flexible ante el mismo y, por ultimo, una abierta a
la alternancia. Un grupo de entrevistados de ese instituto
politico planteaban que el deterioro de la economia
y la nueva situacién politica facilitaban la alternancia,
significando para el partido oficialista una verdadera

amenaza. Se trataba de una posicién reacia al cambio.

“El Salvador estard listo para alternar cuando haya con
quien alternar; hoy por hoy el FMILN no da garantias de
una alternancia hacia la democracia. El nuevo presidente,
no me cabe la menor duda, serd el candidato de ARENA.
Los grupos poderosos, empresariales deberdn hacer una
revision, deben comprender que es necesario ceder un
poco para no perder todo. Por lo tanto, en el remoto caso
de que llegue el inexperto Mauricio Funes, entonces, veo
un peligro de regresion seria, un fterrible retroceso para

nuestro pais’.

Un segundo grupo en este partido expresaba una

gran incertidumbre y preocupacién respecto al grado

y orientacién del cambio que podria imprimir un
eventual gobierno del FMLN en caso de producirse
una alternancia. Aunque con una relativa mayor
flexibilidad que el anterior grupo se planteaban
también otorgar al partido electo un compds de espera
prudencial para ver como evolucionarian las decisiones

econdmicas y politicas en ese nuevo gobierno.

‘La alternancia puede fortalecer la democracia, siempre
y cuando no implique la oportunidad para hacer una
regresion. La alternancia para mi se ha visto imposibilitada
por la incapacidad del partido de izquierda de generar la
confianza en la poblacion. Segundo, porque el pais no ha
permitido generar una opcion de centro. Ahora el Frente estd
promoviendo un liderazgo nuevo. Nunca lo han hecho (nunca
han manejado el paz’s), hay temor de que Funes vaya a ser
una persona manipulada. Ha habido de parte del FMLN
un paso en la direccion correcta politicamente en la medida
en que los cambios que vengan, sean cambios racionales. En
esa medida soy positivo y optimista. El gran reto que hoy tiene
Funes es como buscar una izquierda moderna, con su vision y
sus compromisos sociales legitimos que no caiga en un retroceso;
nosotros respetariamos una situacion de esa naturaleza
siempre y cuando se respete también la institucionalidad de
la nacion, todo lo que se ha construido sin nacionalizaciones,
extradiciones, persecuciones, cierre de medios de comunicacion:

eso seria terrible”.

Un tercer grupo mostraba una interesante apertura a la
alternancia en el sentido de que ésta podria fortalecer
la democracia, podria ser el espacio para un nivel de
acuerdos “inédito”y hasta permitiria al pais cerrar todo

un ciclo histérico y pasar a otra etapa de su vida politica.



“Los partidos son los menos preparados para el cambio.
Hay gente que si estamos preparados para el cambio.
No debe angustiar, a mi no me angustia para nada el
cambio. Son los que cuidan el modus vivendi de la politica,
gverdad? Por un lado, el sector empresarial, los medios
de comunicacion no estdn preparados y creo que tienen
aprensiones serias y creo un poco el partido de izquierda. ..
habrd que ver si existe la madurez para cumplir programas
impormm‘es que no sigmﬁguen ‘borron Y cuenta nueva’.
Pero la estructura, los poderes ficticos, la estructura de la

derecha no estd preparada.”

Como se puede apreciar, no existirian posiciones
univocas al interior de este partido, lo que
indica que la polarizacién no es una fatalidad
y que podria haber ciertas disposicién para el
acuerdo, no solamente con base en pactos con los
partidos pequefios sino con el propio ARENA.
La realidad parece plantear importantes matices
y complejidades que es necesario considerar para

poder interpretar mejor el nuevo contexto.

La opinion de las élites frente a la alternancia

1. ARENA:

1. Una coyuntura inédita:
Proceso de desgaste en ARENA. Deterioro de condiciones
internacionales. En la izquierda un candidato aceptable por
primera vez: Una tormenta perfecta.

2. Incertudumbre politica electoral sin precedentes:
Incertidumbre respecto a la relacion Funes-FMLN,
incertidumbre respecto a una posible injerencia de Chavez,
incertidumbre respecto al grado de orientacién del cambio

3. La alternancia es necesaria
Se fortalece y legitima la democracia. Puede permitir
un nivel de acuerdo inédito. Cerraria un ciclo histérico y
permitiria pasar a otra etapa.

2.FMLN: Dos Visiones
Cambio de ciclo histérico:

Posibilidad real de alternancia. La gente quiere cambio.
Sentimiento generalizado de que las cosas no han
funcionado como se prometieron.

ElI FMLN ha evolucionado, ha hecho un giro histérico, no
ha tocado fondo pero ha hecho un giro claro que no es
coyuntural.

Un parteaguas: Hay cambios en la estructura del gran capital
ya no es un bloque granitico. Por primera vez el candidato
no ha sido nombrado por lo grupos econémicos de poder.
Una burocracia en Arena que se ha independizado del poder
econémico.

El ciclo de la polarizacién esta agotado: En la actual crisis, el
pais es inviable si sigue siendo manejado como hasta ahora.
Mantener la polarizacion es jugar con fuego.

Alternancia:
La sociedad demanda cambio.

Un pequeno grupo muy poderoso en el partido ARENA haria
cualquier cosa por evitar la alternancia.



Desde los entrevistados en el FIMLN, el logro de
la alternancia fue percibido como un cambio de
ciclo histérico. Este estaria respondiendo tanto a las
expectativas de la gente como a una especie de giro
histérico en el partido que, si bien atin “no ha terminado
de consolidarse, ya implica un giro claro”y que, a decir
de los propios entrevistados, “no es solo coyuntural”.
Se trataria de un cambio que deberia servir no sélo
« . .
para “ganar las elecciones, sino fundamentalmente

para gobernar exitosamente”.

‘El FMLN es una fuerza que ha venido evolucionando,
que quiere ganar las elecciones, pero que también quiere
gobernar y sabe perfectamente que si en cinco arios no
gobierna bien se acaba como izquierda y se acaba como

opcion partidaria’.

‘Hay una aceptacion en el pais sobre la necesidad de la
alternancia por razones obvias, ya la gente quiere algo
diferente, estdn agobiados y ademds es saludable que
haya cambios. ;Si ese proceso de alternancia fortaleceria o
debilitaria la democracia? Yo creo que la fortalece porque da
un chance a que se abra un nuevo proceso democrdtico. Que
el candidato sea extra partidario me parece fabuloso. En
las condiciones en las que estd la situacion en El Salvador,
un candidato extra partidario refresca. Haber tomado la
decision de modificar los estatutos para que una persona
Sfuera del partido pudiese. .. yo lo veo bien... Obviamente
que no va actuar exactamente igual al partido; no puede,
yo creo que no solo no puede, sino que no debe. Porque el
marco partidario a veces hace actuar, muchas veces, mds

para adentro que para el interés de afuera’.

“Creo que el FMLN pasé un periodo en esta situacion
de ideologismos y ha hecho un giro, un giro claro y en
profundidad; no ha tocado fondo, pero es un giro claro.
Un partido como el FMLN que al igual que ARENA
ha (tenido) una matriz ideoldgica bastante ortodoxa,
un partido asi no puede hacer un giro coyuntural no...
los giros se hacen para quedar, entonces este es un punto
positivo. El FMILN ha concluido que hay que reunificar

al pats, no hay otra solucion’.

En este escenario de alternancia y superacién de
la polarizacién politica, el FMLN se planteaba la
necesidad de un “cambio seguro”: un cambio gradual
en el que todos los actores econémicos, politicos y la
sociedad civil encuentren un espacio de participacién
a través de reformas y, sobre todo, esfuerzos de

concertacion.

“Nosotros nos hemos planteado el concepto de “cambio
seguro”. En las encuestas la poblacion quiere un cambio,
pero no quiere un cambio que solo sea cosmético, que diga
la frase aquella “hay que cambiar todo para que todo
siga igual’. Pero tampoco quiere un cambio radical, que
signifique para ellos un salto al vacio y que les ponga
en peligro. Lo que la gente estd pidiendo es un cambio
gradual, pero que sea seguro y sostenible, que vaya en una
direccion de lo que se busque en una estrategia de mediano
plazo. Es ir transformando el modelo economico y social e

ir construyendo una democracia participaz‘ifva”.

Hay, sin embargo, entre los entrevistados en el
FMLN actores muy criticos con el modelo econémico

aplicado luego de la firma de los Acuerdos de Paz.



En opinién de varios de estos, entre los mayores
rezagos del modelo econémico de apertura al mercado
estin los problemas sociales: la educacion, la salud,
el empleo y una construccién institucional todavia
muy deficiente. Se cuestiona el bajo nivel de inversién
social y la cooptacién de las instituciones publicas, en

especial, las del sector justicia.

“Ienemos que repensar este modelo, medir de una manera
mds inteligente los niveles y grados de apertura econdmica
del pats, porque nos parece que la simple firma de tratados
de libre comercio o el suscribirse a temas aperturistas no nos

ha traido las mejores consecuencias”.

Si bien no se podria decir que en estos puntos existen
discrepancias entre las diferentes sensibilidades del
FMLN y el presidente Funes, si es posible afirmar que
al interior de este partido hay distintas posiciones que

eventualmente podrian implicar conflicto.

En resumen, los resultados de las elecciones del 2009
y las percepciones de los actores sobre los riesgos
y potencialidades de esta inédita coyuntura estin
mostrando que muchos elementos del sistema politico
salvadorefio estin tendiendo a cambiar, aunque otros

se mantienen intactos.

La opinion de las élites frente a los desafios econdomicos

1. ARENA: Larenovacion del modelo

Los logros del modelo econémico: Proceso de
transnacionalizacion de grupos empresariales
salvadorenos. El Salvador uno de los paises mpas abiertos
y competitivos de la region. Mejoras socioecondmicas
importantes.

Rezagos: Politico-institucionales (seguridad, justicia y vigencia
del Estado del derecho) y rezagos sociales (la atencion a los
problemas sociales no ha sido una prioridad)

Los riesgos: Panorama internacional muy complejo. Momento
de gran incertidumbre. Varios factores de crisis se
presentan simultaneamente. Una “tormenta perfecta*.

Los desafios: Un papel mas activo por parte del Estado. Pacto
Fiscal (consensuado). La deuda externa y los programas
sociales. Incrementar la inversion social. Un pais estable
para la inversion externa.

2. FMLN: Dos Visiones de reformar el modelo

1. Vision al modelo: Se desmantel6 la base productiva, bajo

crecimiento, déficit de la balanza comercial, migracion y
remesas, todo ha hecho que el pais sea mas vulnerable a los
shocRs externos.

Desafios: No todo ha sido malo, pero se requiere de un cambio
de rumbo. Un pais productivo y un Estado fuerte que ponga lo
social al centro.

2. Vision reformista del modelo: Se han hecho importantes

esfuerzos por crear una base empresarial sélida y estabilidad
macroeconomica.

Se ha pasado de una economia agroexportadora a una
economia altamente globalizada en torno a servicios. Ya no se
puede pensar en los viejos términos de una oligarquia nacional
tradicional.

Desafios: Un “cambio seguro™. Ir sentando las bases para un
nuevo modelo econdémico con énfasis en la distribucion de la
riqueza.



Un nuevo mapa delos actores

En el periodo preelectoral se esgrimia la idea de que
un escenario de cambio marcado por una tendencia
hacia un bipartidismo polarizado, como consecuencia
de los resultados de esta elecciones, podria ser el
peor escenario politico para la gobernabilidad. La
continuidad de un multipartisdimo polarizado en la
que los partidos pequefios permanecieran jugando un
papel de centro eravista como la mejor opcién (Artiga-
Gonzilez, 2008). ;:Qué ha sucedido en realidad? ;Qué
nuevos desafios enfrenta el sistema de partidos en un

escenario post-electoral?

Como resultado de las elecciones, la preferencia por
los partidos pequenos en las municipales y legislativas
ha disminuido, y los dos partidos mayoritarios han
tendido a concentrar el voto. E1 FMLN ha superado a
ARENA en la legislativa y, por primera vez, también
en la presidencial, aunque por un margen muy estrecho.
Sin embargo, las fuerzas minoritarias mantienen una

significativa presencia en la Asamblea Legislativa.

¢Existe realmente un recentramiento politico de los
actores? ;Qué rasgos tendria este proceso al interior
de los dos partidos mayoritarios y qué implicaciones
para los partidos pequefios? Estas son cuestiones
importantes para pensar en los escenarios politicos
del futuro gobierno del FMLN. En ese sentido, las
distintas posiciones de los actores politicos mads
influyentes, captadas en una ronda de entrevistas
realizadas en abril de 2008 y analizadas a lo largo

de este capitulo, han sido plasmadas en el siguiente

mapa de orientaciones de los actores en el periodo
2008-2009. El mismo permitird posteriormente
esbozar algunas hipdtesis respecto a los esquemas de

gobernabilidad de mediano plazo.

El mapa esta disefiado en funcién de las dos fuerzas
motrices consideradas cruciales por los entrevistados,

para el mediano plazo.

El ¢je horizontal se refiere a las distintas orientaciones
de cambio socioeconémico buscadas por los actores, asi
como a la magnitud o intensidad de las mismas. Estas
pueden ir desde el “Status Quo”que refleja una posicién
de defensa cerrada del modelo social de mercado
vigente, pasando por posiciones proclives a reformas y
cambios de diversa intensidad, hasta una posicién que
no sélo aspira a un cambio del modelo econémico, sino
del propio sistema capitalista de mercado. Este eje da
cuenta de la cercania o alejamiento de las posiciones
ideolégicas y programadticas al interior de los partidos
y las fuerzas politicas y econémicas de El Salvador en
funcién de la busqueda de acuerdos posibles para la

gobernabilidad.

El eje vertical se refiere ala disposicién a la concertacién.
Se entiende por ella la inclinacién de los actores a
superar la dindmica de polarizacién politica. Los
actores se ordenan a lo largo de este eje desde aquellos
que adoptan una posicién claramente radicalizada, en la
que el otro es visto como amenaza y no como un posible
interlocutor, hasta una actitud favorable al diilogo y
la concertacion, en la cual las diversas posiciones son

vistas como parte del juego democratico.



El resultado de ubicar a los actores en el cruce de estas

dos fuerzas motrices se resume en los siguientes puntos:

El que algunos actores partidarios o sociales aparezcan
en mds de una posicién indica que no existe total
homogeneidad interna. Algunas fuerzas politicas
y sociales tienen “diferentes sensibilidades” que
expresan ciertas divergencias tanto con respecto al cambio
socioeconémico como con respecto a la polarizacién
politica. Este fenémeno ocurre dentro de los dos partidos
mayoritarios, que parecen estar albergando “alas” mds

moderadas y otras algo mds radicales.

La gran mayoria de los actores se ubica en el cuadrante
superior del mapa, denotando una disposicién entre

media y alta al didlogo y a la concertacién.

Esto significaria que la tradicional polarizacién
politica estaria empezando a ceder, en beneficio de
orientaciones mds centristas en todos los partidos.
La baja densidad en el cuadrante inferior del mapa
sugiere una escasez comparativa de actores con baja
y muy baja disposicién al didlogo. Sin embargo, la
capacidad de bloqueo politico de algunos de estos
segmentos menos dispuestos a la concertacién puede

ser importante.

La mayor densidad de actores politicos, econdémicos
y sociales se ubicarfa en el cuadrante izquierdo del
mapa, en una posicién relativamente conservadora en
lo socioeconémico. La baja densidad de actores en el
cuadrante derecho del mapa indica una escasez relativa de

posiciones radicalmente criticas al modelo socioeconémico.

Grafico 30. Mapa PAPEP de orientaciones de los actores, El Salvador 2008-2009
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Fuente: Elaboracion propia



Las posiciones politicas e ideoldgicas polarizadas tanto
de izquierda como de derecha coincidirian en una baja

disposicién al didlogo y la concertacion.

Simétricamente, a medida que las orientaciones
socioeconémicas se acercan hacia un “centrismo-
reformista’, aumentaria la disposicién al didlogo y
a la concertacién. Sin embargo, las distancias son
aun importantes. Ello hace factible la posibilidad de
algunos acuerdos minimos sobre la economia, pero hace
también dificiles grandes acuerdos sobre eventuales
cambios mds ambiciosos en la orientacién del modelo,
incluso entre actores con posiciones cercanas.

Merece especial atencién el rol que los principales
medios de comunicacién juegan en El Salvador y
debido al cual fueron ubicados en el cuadrante inferior

derecho del mapa (i.e. conservadores y polarizantes).

Dadas estas condiciones, jcudles son los escenarios
politicos de mediano plazo y cudles los esquemas de
gobernabilidad que podrian encaminar al pais hacia
el mejor escenario posible? De ello se tratard en el

préximo capitulo.



3. Escenarios de
gobernabilidad de
mediano plazo






3. Escenarios de
gobernabilidad
de mediano
plazo

3.1. La gobernabilidad en
cuestion: Mas alladelos
resultados electorales

A pesar de la alternancia o a propésito de ella, los
desafios del préximo gobierno parecen particularmente
serios. En una perspectiva de mediano plazo, la nueva
administracién deberd gestionar los efectos de la crisis
mundial sobre la economia local, al mismo tiempo, tendra
que resolver viejos problemas estructurales que alientan
las demandas sociales. La renovacién institucional serd
también una tarea a encarar, dado el incremento de las

senales de desaliento que provienen de la ciudadania.

Losresultados de las recientes elecciones han mostrado
cambios pero también importantes continuidades,
se mantienen ciertos equilibrios politicos que hacen
muy dificil que el ganador de las elecciones cuente
con fuerzas suficientes para equilibrar el sistema

por si solo. En un escenario de crisis global y de alta
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vulnerabilidad social, la necesidad de lograr acuerdos
basicos que aseguren la gobernabilidad estard presente

casi en cualquier caso.

3.2. Los escenarios probables:
Gestion dela crisis y posibilidad
de acuerdos

Con base en los anilisis precedentes, dos son los
aspectos cruciales para la gobernabilidad de mediano
plazo: la gestién econémica en un contexto de crisis
econémica internacional, y la gestién politica en una
coyuntura de altas demandas sociales y dispersién de
apoyos electorales. Consecuentemente, El Salvador se

enfrenta a dos grandes desafios de mediano plazo:

Primer desafio: La gestion econémica. El nuevo
gobierno tiene la responsabilidad de tomar urgentes
medidas de politica econémica. Este reto es ineludible
dada la crisis recesiva mundial, la vulnerabilidad de la
poblacién ante sus efectos y las altas expectativas de

cambio que parecen estar instaladas en la sociedad.

Este primer desafioimplica: La orientacién del modelo
econdémico; vale decir, el grado de cambios en temas
concretos tales como los tratados de libre comercio, la

politica fiscal, la dolarizacién o las privatizaciones.

La capacidad de gestion econémica del proximo
gobierno; esto supone la capacidad para adoptar medidas
paliativas frente a la crisis financiera internacional tanto
como generar las bases para un plan de reactivacién

econdmica en un contexto externo adverso.



Segundo desafio: La gestion politica. Las decisiones
urgentes que deberdn tomar en torno a los temas
econdémicos, y las transformaciones institucionales
que serdn necesarias para responder a las expectativas
ciudadanas, exigirin una dindmica de construccién
de acuerdos que deberd marcar un cambio de rumbo
respecto de la polarizacién que existié en los dltimos
20 afios. Como el presidente no tiene mayoria en la
Asamblea Legislativa, estd obligado a buscar acuerdos

tuera de su partido y a gestionar controversias internas.

Este segundo desafio implica: La capacidad de
concertacién y didlogo del préximo gobierno para
consolidar un esquema de gobernabilidad que
garantice estabilidad y certidumbres minimas en
relacién al proceso politico y que consolide elevados

niveles de legitimidad ciudadana.

La capacidad de gestién politica del préximo gobierno,
es decir, su capacidad de lograr acuerdos sostenibles con
los principales actores politicos, econémicos y sociales

en temas estratégicos de la agenda de politicas publicas.

Los andlisis precedentes sugieren que, si el nuevo
gobierno no logra dar sefiales de una gestién eficiente de
la crisis econémica y si no es capaz de responder a las
demandas de la sociedad en el mediano plazo, el malestar
con la economia y con el sistema politico que se empiezan
a evidenciar, podria tender a incrementarse. La historia
reciente muestra asimismo que la polarizacién politica puede
ser un obstculo importante para la toma de decisiones, en
especial aquellas que requieren agilidad y flexibilidad para
responder a contextos adversos. Teniendo estos elementos
en cuenta, es posible identificar tres probables escenarios de

gobernabilidad para el periodo 2009-2010 °

Grafico 31. Escenarios probables de mediano plazo, 2009-2010
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Fuente: Elaboracion propia.

9.El orden en el que se presentan los escenarios no implica ninguna jerarquizacién ni probabilidad de ocurrencia. El escenario 4 aparece vacio en el esquema

propuesto. Teéricamente se tratarfa de un escenario en el que, pese a la ausencia de didlogo y a la inexistencia de una dindmica de acuerdos, serfa posible limitar el

costo social de la crisis, lograr una reactivacién productiva e iniciar un proceso de reformas econémicas e institucionales. La probabilidad de que se consolide este

escenario es tan baja que puede considerarse inexistente. Frente la complejidad de decisiones que se debe asumir de cara una crisis econémica global sélo comparable

a la de la década de los 30 del siglo XX, no parece viable que se logre una gestién econémica progresiva en medio de un escenario de bloqueo politico-institucional.



Escenario 1. “Polarizacion y recesion
economica™

En este escenario se profundiza la polarizacién politica
e ideoldgica, dificultando una gestién adecuada de los
efectos de la crisis econémica internacional. No se
cumplen, por lo tanto, ninguna de las dos condiciones
para la gobernabilidad de mediano plazo que han sido
identificadas. El resultado probable seria el inicio de
un periodo de recesién econémica con altos riesgos

para la estabilidad politica y la gobernabilidad.

En este escenario, la Asamblea Legislativa se convierte
en el ambito central de confrontacién politica en torno
a la implementacién de medidas econémicas que, dada
la imposibilidad de construir acuerdos, no han sido
consensuadas con los actores politicos y econémico-
sociales. Se trata de un escenario en el que la gestion del
conflicto politico concentra la atencién y los esfuerzos del
Ejecutivo. El clima de confrontacién hace poco probable
que se pueda responder a las demandas de la ciudadania.
En su versién mds extrema, es posible imaginar un alto
riesgo de crisis de gobernabilidad, alimentado por una

situacién de iliquidez y deterioro de la situacién fiscal.

Escenario 2. “ Acuerdos politicos sin
reactivacion economica™

En este escenario, la necesidad de alcanzar acuerdos
es adecuadamente entendida por las fuerzas politicas
(tanto el gobierno como la oposicién), lo que
permite tomar medidas oportunas para responder

a los problemas econémicos generados por la crisis

econémica internacional. Un conjunto de acuerdos
minimos permite “blindar la economia”, controlando

los riesgos de liquidez y crisis fiscal.

El esquema de pactos permite dar sefiales de cambio
que son bien recibidas por la poblacién. Las medidas
de politica econémica cuentan al menos con el
apoyo tacito de los principales actores econémicos
y el respaldo de la comunidad internacional. Esto
permite generar un piso minimo de certidumbre para
el funcionamiento de la economia y alejar, al menos
temporalmente, los riesgos de una posible crisis de

gobernabilidad.

Sin embargo, el escenario no es totalmente estable.
Si bien se consigue dar respuesta a los problemas
mds acuciantes, se trata de “blindajes” de corto
plazo que protegen a la economia frente a la crisis
internacional, pero que no permiten enfrentar los
problemas estructurales. El ritmo del crecimiento
econémico y la inversién productiva no tendrian
mejoras relevantes, lo que no permitiria responder a
muchas demandas sociales ni incrementar los niveles

de inversién social.

El lado positivo de este escenario es que permitiria
aliviar temporalmente los efectos de la crisis. Su lado
negativo es que los problemas econémicos y sociales
de fondo serian postergados, sin lograr establecer las
bases para una verdadera reactivacién econémico-
productiva capaz de favorecer el desarrollo social. En
consecuencia, el malestar de la sociedad tenderia a

incrementarse con el paso del tiempo.



Escenario 3. “Dialogo y recuperacion
economica"

En este escenario se combina la capacidad de didlogo,
concertacién y establecimiento de pactos entre las
fuerzas politicas con una gestién adecuada de los
impactos de la crisis econdmica internacional. De esta
forma se sientan las bases para una reactivacién del pais,
superando los déficits estructurales y desencadenando

un proceso de desarrollo econémico y social.

Este escenario supone la construccién de acuerdos
sociales y econémicos de fondo, capaces de reducir la
vulnerabilidad de la economia, limitar el costo social
de la crisis y avanzar en la resolucién de problemas
estructurales. En este contexto seria posible abrir un
debate sobre el rol del Estado en la economia, y sobre
la orientacién y alcance de las reformas econémicas
y sociales. También se crearfan las condiciones
para iniciar un proceso de modernizacién de las
instituciones y de la propia politica, todo lo cual podria

conducir a un fortalecimiento de la democracia.

El lado negativo de este escenario es que obligaria a
los partidos a procesar en poco tiempo un profundo
cambio cultural. La dindmica de polarizacién y la
busqueda de beneficios politicos de corto plazo
deberian ser sustituidas por una gestién deliberativa
de los conflictos politicos. Para que se produzca un
cambio de esta magnitud, no sélo hace falta que
las dirigencias partidarias perciban la necesidad ni
estén genuinamente dispuestas a hacerlo. Ademds, se

requiere de construir un sistema de garantias reciprocas

que aporte a cada actor una alta certidumbre sobre el

modo en que actuardn los otros.

Dados estos escenarios de mediano plazo, la pregunta
que surge como paso siguiente del andlisis es: ¢hacia

qué escenario orientan las condiciones existentes hoy

dia en El Salvador?

3.3.Las dinamicas de
gobernabilidad y el camino
hacia el mejor escenario

Cuil de los tres escenarios antes delineados se alcance
en el pais depende, en gran medida, de la disposicién
de los actores que asuman el liderazgo en el mediano
plazo. Enlas siguientes lineas se presentan las distintas

rutas de gobernabilidad que podria seguir el pais.

Los esquemas 1 y 2 representan dos dindmicas en las que
se imponen orientaciones que podrian desembocar en
el escenario 1, de polarizacién y recesién econdmica.
En el esquema 1 predominan los actores identificados
con el modelo econémico social de mercado, reacios a
encarar cambios en el mismo. Estos actores percibirian
cualquier critica o demanda de reformas como riesgosa,
irresponsable o como de inspiracién populista. Este

esquema haria frente a una oposicién fuerte en las calles.

En el esquema 2, predominarian actores radicalmente
criticos del modelo social de mercado, que no estarian
dispuestos a acordar con las fuerzas politicas que lo
defienden ni aun con aquellas que lo quieren reformar.

El objetivo politico seria una ruptura radical con el



sistema de capitalismo de mercado. Este esquema haria

frente a una oposicién dura de grupos econémicos.

En ambos esquemas, es probable que la radicalidad
de los actores predominantes genere confrontacién y
bloqueo politico-institucional. Seria razonable prever
un clima politico muy polarizado, un agravamiento
de la crisis econémica y serias amenazas a la

gobernabilidad (escenario 1).

Los esquemas 3 y 4 representan dos dindmicas que podrian
conducir al pais hacia el escenario 2, es decir hacia
un escenario en el que se lograrian acuerdos politicos
minimos que permitirian responder a los desafios
inmediatos, sin necesariamente sentar las bases de una

verdadera reactivacién econémica y un cambio social.

En el esquema 3, se impondrian actores politicos con
opiniones matizadas. Por un lado, harian una defensa
del modelo econémico social de mercado, resaltando
los logros econémicos alcanzados en términos
de modernizacién de la economia y mejora de la
competitividad. Por otro lado, reconocerian que el
modelo ha sido insuficiente para resolver los rezagos
sociales y se mostrarian pragmadticos en la seleccién de
politicas econémicas para enfrentar las urgencias de la
crisis. Estos actores se inclinarian por la ampliacién y
profundizacién de los programas estatales focalizados
de alivio a la pobreza, y una gestién de la economia

con algunos aspectos heterodoxos en la coyuntura.

En el esquema 4, los actores con decisién e iniciativa

politica se caracterizarian por reconocer los logros

del modelo social de mercado en términos de
modernizacién de la economia, pero serian criticos
de su aplicacién ortodoxa, a la que acusarian de
estar generando rezagos sociales y distorsiones en la
economia (por ejemplo, el debilitamiento del sector
agropecuario y el abandono del drea rural). Estos
actores abogarian por el fortalecimiento de la inversién
productiva y la aplicacién de medidas correctivas que
hagan posible una mayor redistribucién de la riqueza.
La gestién econémica seria abiertamente heterodoxa,
con objetivos redistribucionistas de corto plazo y
acciones tendientes a introducir cambios sustanciales

en el modelo, pero sin plantear su ruptura.

Entre estos dos esquemas existen bastantes puntos
de convergencia. Sin embargo, la forma en que se
piensan las soluciones es distinta y conllevan matices
que, en muchos casos, pueden ser dificiles de conciliar.
Una politica de concertacién y acuerdos sélo seria
posible si se introducen dosis importantes de apertura
y flexibilidad. Esta tarea no seria necesariamente
facil pero si seria factible, dado que los actores estin
)
caracterizados por cierta apertura al didlogo, una
vision moderadamente pragmadtica y, sobre todo, el
convencimiento de que la polarizacién extrema en un

contexto de crisis econdmica seria negativa para el pais.

Dada Ia relativa dificultad para conciliar sus diversas
orientaciones y la complejidad de alianzas que deben
construir, los pactos posibles serian probablemente en
torno a acuerdos minimos sobre soluciones de corto
plazo. Este tipo de acuerdos podrian ser eficaces para

“blindar” la economia frente a la crisis, sin embargo



si se logran, probablemente incluso podrian avanzar
en acuerdos que permitan dar respuesta a desafios

estructurales del pais.

Se trataria de dos esquemas que podrian colocar al

pais en una especie de “equilibrio limitado” con rasgos

de inestabilidad, que puede evitar crisis de corto plazo
)

y, potencialmente, impulsar escenarios de cambio mds

ambiciosos.

El esquema 5 representa una dindmica en la que se
imponen actores que podrian conducir al pais hacia el
didlogo y la recuperacién econémica (escenario 3). En
este esquema, los actores predominantes son capaces
de aprovechar la coyuntura para construir un sistema
de pactos de mediano plazo, capaces de desencadenar
un proceso de reforma econdmica, social y politico-

institucional.

Como se vio, esta es una ruta que tiene exigencias

fuertes sobre los actores. Demanda apertura,

desprendimiento y capacidad de flexibilizar visiones
ideolégicas. Es necesario identificar objetivos
comunes de mediano plazo e intentar llegar a ellos

con altos grados de pragmatismo.

Esta es una dindmica que puede ser calificada de
“ideal”, dadas las dificiles condiciones de la crisis
y la complejidad social del pais. Pero dificilmente
se consiga ponerla en prictica si simplemente se la
percibe como un objetivo al que seria bueno llegar.
El desafio de corto plazo consiste en identificar
procedimientos de negociacién e instrumentos de
aplicacién que den garantias a todas las partes. Por
ejemplo, se podria acordar un calendario de objetivos
comunes que vaya mds alld de un periodo de gobierno,
de modo que los logros que se anuncien no puedan ser

vistos como méritos de una administracién especifica.

El desafio, al igual que hace diecisiete afios, es
construir mecanismos capaces de generar confilanza
entre los actores. Sélo que ahora no se trata de la
confianza necesaria para superar un conflicto armado,
sino para embarcar al pais en una senda de crecimiento
econémico y de desarrollo social. Como en aquella
oportunidad, la buena disposicién de los actores es
una condicién necesaria pero no suficiente. Ademas,
cada uno debe tener razones para creer que no se estd
exponiendo a riesgos que serdn aprovechados por los
otros. Construir mecanismos que proporcionen esa

seguridad es el objetivo inmediato.



Grafico 32. Esquemas de gobernabilidad de mediano plazo, 2009 - 2010
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En las piginas anteriores se han esbozado los tres
escenarios probables, a partir de las dos variables
que emergen de la informacién empirica recogida
y analizada: la gestién de la crisis econémica y la
posibilidad de construir acuerdos politicos. Luego
se han abordado las rutas de la gobernabilidad,
identificando aquellas que permitirian acercarse al

mejor escenario posible en el mediano plazo.

La tendencia hacia el recentramiento de las posiciones
politicas en la poblacién en general, asi como las
orientaciones encontradas hacia una despolarizaciéon
politica por parte de sectores importantes al interior de
los partidos mayoritarios, parecen abrir posibilidades
de concretizar el escenario de didlogo y recuperaciéon
econdémica (escenario 3). Este resulta favorable para la
gobernabilidad democritica y vuelve posible lograr una

adecuada gestién de la crisis y la recuperacién econémica.

El instrumento para procurar el escenario mds
tavorable es el didlogo y entendimiento, que conduzcan
a la construccién de acuerdos politicos orientados a
definir politicas de nacién para el nuevo ciclo politico

que parece estarse produciendo.

Se hanidentificado dos tipos de acuerdos necesarios:las
orientados a la gestion de la crisis econémica de corto
plazo,y los enfocados a producir cambios en el sistema
politico para la profundizacién de la democracia
y la gobernabilidad. Estos, a su vez, permitirin la
creacién de las condiciones propicias para procurar la
superacion de los problemas estructurales que inciden

directamente en las posibilidades de desarrollo.

La posibilidad de construir estos entendimientos
dependerd de las decisiones y, consecuentemente, de
las acciones que en los préximos meses tomen los

diferentes actores.

Ahora bien, los actores mismos y, en particular, los dos
partidos mayoritarios (ARENA y FMLN) enfrentan
procesos de transformacién, como consecuencia de
sus resultados electorales y de la redefinicién de sus
roles politicos en el nuevo escenario de la alternancia,
uno pasa de ser partido oficial a la oposicién, y el otro

de ser partido opositor a partido de gobierno.

El nuevo gobierno se constituye en actor clave para
procurar la construcciéon de los entendimientos
politicos necesarios. Pero también dependerd de los
cursos de accién que definan los partidos politicos;
asi como de otros actores relevantes como el sector
medios de

empresarial, los comunicacién, los

movimientos sociales y los actores internacionales.
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Anexol

Esta enjuego la eficaciadela
politica sobre nuevas bases

Norma Guevara de Ramirios

EI PNUD es la entidad que méds compromiso con el
desarrollo humano ha manifestado en nuestro pais
El Salvador. Sus estudios analizan nuestra realidad
cambiante de manera sistemdtica tanto en la visién
global de pais,como en aspectos particulares, tratados a
profundidad, como la seguridad, la pobreza, el empleo
y otros. Este estudio, referido a la proyeccién de los
escenarios de gobernabilidad, una vez se ha producido
el acontecimiento politico mas nuevo, como es la
victoria electoral del Frente Farabundo Marti para la
Liberacién Nacional (FMLN) en marzo 2009, es uno
de los esfuerzos del PNUD que ayudara a orientarse
ante las novedades que ocurren y ocurririn en nuestra

sociedad y sus instituciones.

Es correcto el sefialamiento de que no hay un solo
tuturo, sino que futuros posibles. Ello dependerd de la
conducta que asumamos como sociedad: su gobierno,
las fuerzas politicas, los sectores econémicos, las

organizaciones sociales populares, empresariales,
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no gubernamentales y también la comunidad
internacional. Sobre una realidad social y econémica
bastante bien descrita y fundamentada, con la
evolucién de sus propias estructuras y en comparacién
con el entorno internacional, se coincide con la
conclusién que establece que “las percepciones de la
ciudadania y de los miembros de las élites, tienden a
coincidir con los datos duros de la economia: todos
auguran un complejo escenario econémico para el

periodo 2009 y 2010”.

En cuanto a las vulnerabilidades de la economia,
se debe subrayar que en los 20 afios de gobiernos
areneros, la visién de desarrollo que movié su prictica
pasé por alto la importancia de la calificacién del
recurso humano. Pese a los esfuerzos realizados en el
campo educativo, estaba implicita la consideracién de
hacer del pais una inmensa zona franca que maquilara
productos de baja calidad. El modelo preferia las
exportaciones no tradicionales, premiadas fiscalmente,
la exportacién de personas que envian remesas y las
importaciones de productos agropecuarios. Esta
combinacién de preferencias de politica deja una
herencia que se convierte en vulnerabilidad, afectando
particularmente la calidad de los recursos o capital
Es

humano. conveniente caracterizar esta falla



estructural y agregarla a la lista de vulnerabilidades de
“insuficiencia estructural de la inversién productiva’.
Un pais con cinco anos de escolaridad promedio
tiene una falla estructural que superar en el corto y
mediano plazo.

La asociacién de factores determinantes de la
economia tales como remesas, divisas, endeudamiento
y dolarizacién encadenaron herramientas de politica
econémica a las cuales se ve atado un gobierno nuevo.
La superposicién de ciertas vulnerabilidades vuelve
mis grave la situacion y la perspectiva de solucién seria

nula sin un esfuerzo imaginativo y de concertacién,

especialmente en la politica fiscal.

A lahora de escribir este comentario,lo mas cambiante
y menos predecible es lo politico. Las afirmaciones
absolutas sobre el peso de cada fuerza politica han
dejado de ser vélidas en su formulacién actual; se
ha movido el mapa politico legislativo, es previsible
la constitucién de nuevos partidos politicos, la
concertacién adquiere mds dinamismo. A la postre, se
confirma que, como expresa el andlisis, la inmovilidad
deja de ser alternativa para nadie. Si bien la victoria
electoral del FMLN le deja como partido de gobierno,
sin ser fuerza dominante, mientras ARENA sigue
teniendo peso y poder politico; es preciso sefalar,
en lineas gruesas, que esa circunstancia le llevé a
sobrevalorar ese poder y a crear un bloque de derecha
legislativa como factor obstaculizador de cambios
requeridos por el Presidente de la Republica y su
gobierno. Este camino generé rechazo dentro de la

misma derecha y desencadend ruptura en el principal

partido de oposicién. Se abre asi la perspectiva para
buscar y lograr entendimientos entre izquierda y
derecha en puntos relevantes en la necesaria ruta de

cambio decidida por la ciudadania.

Si la gobernabilidad la entendiéramos como satisfaccién
de la poblacién con la forma de actuar del gobierno, unida
al entendimiento y cooperacion entre distintas entidades
de Estado, tendria mas razén aquella proporcién de
ciudadanos que anticipé que el nuevo gobierno seria
tuerte. Sin embargo, la fuerza unida de la derecha seguird
siendo matemdticamente la misma, y sus parimetros de
valores y compromisos con la forma anterior de gobernar
pueden operar como freno a la velocidad de los cambios y
restarle fuerza al gobierno. Hechos que sirven de indicios
a esta apreciacién se manifestaron desde el tiempo de
la transicién con modificacién del estatus juridico de
instituciones importantes como el Registro Nacional de

Personas Naturales.

Los primeros meses de gobierno, pese al entorno
negativo en materia econémica y de seguridad, son
bien vistos y bien evaluados por la ciudadania. Esto
inevitablemente incidira en el sistema de partidos, que
siendo nuevos o de mayor edad, deben replantearse
su manera de actuar para encajar con las expectativas
ciudadanas. Al respecto, es importante sefialar que
ha aumentado significativamente la credibilidad
en instituciones como la Asamblea Legislativa y
que, en la medida que el debate franco entre los
6rganos de Estado y su capacidad de cooperar sea
puesta de manifiesto, se fortalecerd la confianza y en

consecuencia la democracia.



ARENA se empefia y seguird empefdndose en
impedir que se produzcan cambios institucionales, en
todos los campos, como una manera de reafirmacién
del pasado. Los primeros signos son evidentes en lo
social, en la seguridad, y en materia fiscal. Segun sus
gustos y preferencias, son intocables los funcionarios,
el formato de la prestacién de servicios de salud y

educacién, entre otros.

En el ascenso sistemitico de la aceptacién al FMLN,
el crecimiento entre la eleccién presidencial de
2004 a la del 2009 es de 12.65%: se pasé de 38.65%
de los votos vilidos en 2004 a 51.3% en marzo de
2009, con circunstancias irregulares que limitaron la
participacién de la diversidad de candidaturas de la
derecha, incluso acudiendo a procedimientos alegales.
Esto constituye un gran logro. Se evité la segunda
vuelta y esto en si es un mérito que debe ser reafirmado
para movilizar voluntad politica que dinamice la
concertacién necesaria para gobernar, pese a no ser,

como partido, fuerza dominante.

En elecciones se corre el riesgo de ocultar fortalezas
y ventajas cuando se pierde, o de ocultar debilidades
por el entusiasmo de la victoria. En este sentido, es
inexacta la afirmacién de que existié campafia de altura,
y muy peligroso seria desentenderse de los defectos
estructurales del sistema electoral, de la mezcla del
dinero con la capacidad de manejo de campaiias, todo
lo cual es consustancial a la calidad de la democracia.
En este aspecto es mis realista y moderada la conducta
del FMLN que la de quienes piensan que el sélo buen

hacer y no la manera nueva de hacer politica cuentan.

Esta en juego la eficacia de la politica sobre nuevas
bases. Es asi como se puede incidir en el sistema de
partidos: movilizando voluntades por la elevacién de
las expectativas de la ciudadania, las fuerzas politicas
se ven forzadas a modular sus posiciones. Esto es lo
mis nuevo que puede producirse en la politica y serd
tan saludable que ocurra como las reformas a sistemas
injustos y obsoletos en materia electoral, fiscal, de

seguridad, ambiental, de créditos y previsional.

El cambio de modelo econémico como escenario
probable depende ahora mis de la vinculacién del
dnimo popular yla politica, mas que de lo estrictamente
econémico; de mirar hacia adentro y promover el
desarrollo endégeno, de aumentar modestamente
la demanda interna, la productividad, el empleo y
la seguridad alimentaria. Orientarse al logro del
escenario tres descrito en el andlisis prospectivo es

fundamental y posible.

El objetivo fundamental del programa de gobierno,
prometido por el FMLN y su férmula presidencial, es
sacar al pais de la crisis, colocarle en la ruta del desarrollo
incluyente y fortalecer la democracia. Esta guia de
accién de gobierno y de conducta partidaria permiten
coincidir en que es necesario y posible gestionar la crisis
econémica y de seguridad; realizar avances leves en
el sistema politico e iniciar la solucién de problemas
estructurales que rendirdn su fruto en seis a diez afios,

como en materia educativa, salud y seguridad.

En el plazo transcurrido la altura y madurez del

FMLN son ejemplares. Esto es base para conservar y



aumentar el reconocimiento y apoyo ciudadano para
mantenerse en el gobierno y continuar los cambios
para perfeccionar el escenario tres: “Didlogo vy
recuperaciéon econémica’. La forma en que se abordé
el endeudamiento para que finalizara la gestion
el gobierno Saca e iniciara Funes, la aprobacién
presupuestaria, el manejo de la catistrofe producida
por la tormenta Ida, y los ajustes al sistema tributario
aprobados evidencian que es posible empefiarse en
avanzar hacia ese escenario y que el FMLN es capaz de
sacrificar, en momentos y casos especificos, su propia
visién y preferencias para favorecer el entendimiento

politicamente eficaz y productivo que permita avanzar.

Es necesario subrayar que asi como se necesita
cambio de conducta en actores politicos nacionales,
la cooperacién internacional es fundamental para
avanzar. Si los esfuerzos internos alimentan esa
comprension en el exterior, puede surgir un elemento
potenciador de los cambios visualizados como

necesarios y justos.



La tolerancia, la voluntad
politica y vision de futuro:
esenciales para el desarrollo
nacional

Luis Mario Rodriguez R.

Notodoslos paises tienenlaoportunidad de proyectarse
a cinco afios con el apoyo de instituciones y personas
capaces de identificar las variables que podrian influir
en el fortalecimiento de su sistema democritico. El
Proyecto Anilisis Politico y Escenarios Prospectivos
para Fortalecer la Gobernabilidad Democritica
(PAPEP), impulsado por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, se presenta en una etapa en
la que El Salvador estd, por un lado, cerrando el ciclo
que inici6 en 1992 con la firma de los Acuerdos de
Paz, y por otro, enfrentando una de sus peores crisis
econémicas como consecuencia de los reflejos de la
situacién financiera internacional. Ante tal panorama,
las reflexiones que contiene el primer informe de
andlisis politico prospectivo se presentan en un
momento en el que las élites econémicas y politicas,
los movimientos sociales y la sociedad civil en general
estin adaptindose, en lo politico, a la alternancia
en el gobierno, y en lo econémico, a la contraccién

econémica mundial.

Los desafios de la gobernabilidad en El Salvador
constituyen un reto similar al que los distintos actores
enfrentaron en la década de los ochenta y principio de
la década de los noventa. Si la tolerancia, la voluntad

politica y la visién de futuro fueron algunos de los

77

elementos que inspiraron a los firmantes de la paz,
ahora, en un pais sin guerra ni conflictos bélicos, esos
mismos principios orientadores deben constituir y
estar a la base de la hoja de ruta para el desarrollo
nacional. Los escenarios parecen estar bastante
claros: o se polariza y se radicaliza la relacién entre
los partidos politicos, o se logran acuerdos minimos
pero coyunturales que no resuelven los problemas
estructurales, o finalmente trascendemos la politica de
aldea y logramos pactos importantes en beneficio de
los ciudadanos. Como este informe sefiala, la situacién
econémica y los distintos movimientos internos que
estamos presenciando en las dos fuerzas mayoritarias
nos permiten identificar sélo algunas de las variables
que probablemente orienten las decisiones de los

politicos a uno de los tres escenarios posibles.

Estas reflexiones se escriben en un contexto que va
miés alld de lo observado por el PAPEP. Los dos
partidos mayoritarios parecen estarse debatiendo
en una transformacién interna. Esta podria llegar
a configurar no sélo una nueva correlacién de
fuerzas en la Asamblea Legislativa, como de hecho
ya estd sucediendo con la conformacién del grupo
parlamentario conocido como GANA, producto
de la escisién interna del partido ARENA, sino
también una amenaza al sistema de partidos. Aunque
polarizado, dicho sistema se habia mantenido sélido,
con los dos partidos mayoritarios como anclas del
mismo, y un grupo de partidos minoritarios sirviendo
de “bisagras” para conformar las distintas mayorias,
simple o calificada, segin el caso. Por el lado del

FMLN, no obstante mantenerse sélida su fraccién



legislativa y teniendo en cuenta que actualmente
son partido de gobierno, se presenta un aparente
distanciamiento entre la cdpula del partido y el
Presidente de la Republica, no tanto en las politicas
publicas y programa de gobierno, sino en la visién de

unos y otros en las tendencias ideolégicas.

El aumento de la pobreza como consecuencia del
incremento de la canasta bdsica alimentaria, la que ha
sido impactada por las tendencias alcistas de la factura
petrolera, sumado al deterioro del poder adquisitivo,
a raiz de la desaceleracién del flujo de remesas, y
el clima de pesimismo creciente, resultado de la
coyuntura econdmica internacional, obligan, como
bien lo sefiala el informe, a debatirse entre el apoyo
o no a los sistemas democrdticos, con tal de resolver
los problemas de la poblacién, principalmente de los

menos favorecidos.

Esto presiona, sin duda, a un efectivo resultado de las
promesas que todos los institutos politicos hicieron
publicas en la reciente campaiia electoral que, aunque
parezca haberse celebrado hace varios afios, fue sélo
hace seis meses. Al deterioro en la confianza de los
consumidores se suma la amenaza de un déficit fiscal
creciente que impida a la actual administracién el
normal y permanente desarrollo, en particular, de los

programas sociales.

Si este es el “terreno” sobre el que deben actuar
las fuerzas politicas, y si éstas se encuentran en
reacomodos internos o pugnas ideoldgicas, surge

la necesidad de que otros actores, como los centros

de pensamiento, los sindicatos de trabajadores, las
) )
gremiales empresariales y los medios de comunicacién,
cumplan un rol de “mediadores” para el surgimiento de
un espacio que permita acuerdos dirigidos, primero, a
« s . ”» .
pasar la tormenta econémica’y, segundo, a consolidar
la reforma politica que impida un debilitamiento del

sistema de partidos.

El informe reitera la existencia del “recentramiento
ideolégico”. Tal percepcién es alentadora porque
indica una cultura politica que, cada vez mads, incide
en el surgimiento de un “ciudadano sofisticado”™: aquel
que se informa y cultiva una conciencia mds critica que
le permite estar por sobre las discusiones ideolégicas
y exigir el cumplimiento programitico de los planes
de gobierno en todos los dmbitos: gobierno central,
agenda legislativa y municipalidades. El apoyo a la
democracia sigue siendo sélido entre los ciudadanos;
tal afirmacién permite a los diferentes partidos un
margen de maniobra importante para responder a
las demandas ciudadanas, pues ain no se asoma al
escenario politico los outsiders o lideres mesidnicos
que prescindan de los partidos y exijan un reformismo
que beneficie mas sus plataformas politicas, que al

sistema democratico mismo.

Otro dato importante es la inexistencia de “impaciencia
de los ciudadanos por el cambio”. Este quizas es uno de
los aspectos que mds llama la atencién del informe. En
un contexto de bajos niveles de gasto social, incremento
de la pobreza, aumento de la canasta basica alimentaria
y pugnas partidarias, lo 16gico seria que las presiones

sobre quien tiene a su cargo el ejecutivo aumenten al



extremo de pasar de pronunciamientos escritos a toma
de calles; sin embargo el efecto ha sido el contrario.

La actual administracién, en particular el Presidente
de la Republica, ha efectuado constantes llamados a
la unidad nacional, rechazado la incorporacién de El
Salvador a la corriente del Socialismo del Siglo XXI,
mostrado cardcter y firmeza en sus posiciones frente
a la dirigencia del FMLN vy abierto el didlogo con el
sector empresarial ante la primera de sus reformas

anunciadas, en este caso en materia fiscal.

Este y otros aspectos en el estilo de gobierno del
Presidente Mauricio Funes permiten que, en un
entorno dificil e incierto, tanto en lo econdémico
como en lo politico, se manifieste cierto optimismo
de los ciudadanos por el cambio y se otorgue un plazo
prudencial por parte de éstos para que los cambios

ofrecidos impacten en beneficio de su grupo familiar.

Por supuesto que la percepcién en este momento,
como bien lo sefiala el informe, podria presentar un
“vuelco electoral” en los comicios del afio 2012 si la
administracién sigue gobernando exclusivamente
con base en percepciones, pues el electorado
conocido como “independiente” persigue tunica y
exclusivamente la ejecucién de politicas publicas que
mejoren su entorno laboral, el de su familia y el del
pais en general, haciendo a un lado cualquier atisbo de

inclinacién ideoldgica o partidaria.

El informe presenta un claro optimismo de los
entrevistados por el “agotamiento de la polarizacién”.

Un sistema multipartidista polarizado, en el que la

derecha no identifica si su referente es el gobierno o
el partido en el gobierno, y una izquierda en la que los
dirigentes politicos se distancian de los funcionarios de
un poder ejecutivo que ellos mismos presiden, daria la
impresiénnotantode que agotalapolarizacién,sinoque
la cambia temporalmente de referentes: en ARENA,
de la cipula hacia ciertos lideres que recientemente
han sido objeto de procesos disciplinarios; y en el
FMLN, por parte de los dirigentes hacia el Presidente
de la Republica. Tal situacién podria, en opinién
de algunos, mis que representar un peligro para la
gobernabilidad democrética, generar una posibilidad
de acuerdos entre las fuerzas “centristas” desplazando
a los extremos del espectro politico. Esta coyuntura,
que el informe deja entrever cuando se refiere a “las
posiciones de centro”, debe ser observada con cautela
porque si bien permitiria acuerdos entre una y otra
fuerza politica, cuya moderacién abriria la posibilidad
de pactos de gobernabilidad, podria prescindir de otras
representaciones politicas cuya exclusién impediria

legitimar los acuerdos adoptados.

Finalmente debemosreferirnosalosescenarios posibles
de mediano plazo. Los ultimos acontecimientos nos
muestran un sistema de partidos que tiende a acentuar
la multipartidizacién: varios partidos con un entorno

interno y externo polarizado.

Tal realidad nos obliga a concentrar la atencién en
dos de los tres escenarios que el informe detalla:
1. acuerdos politicos sin reactivacién econémica;
y 2. didlogo y recuperacién econémica. Ambas

posibilidades deberian estar sobre la base del didlogo



y el entendimiento como instrumento para construir
acuerdos politicos. Esta ltima afirmacién, transcrita
textualmente de lo expresado en las consideraciones
finales del informe, sirve de referencia obligada para

las siguientes conclusiones.

Con el triunfo del FMLN el pasado 15 de marzo, El
Salvador inicié6 el final de un ciclo que, para algunos,
concluird cuando a su vez la izquierda entregue
al poder a la fuerza de derecha que compita en las
elecciones presidenciales. La figura del Presidente
Funes como un lider moderado, que se presenta ante
el mundo como admirador de los estilos de gobierno
del brasilefio Lula da Silva o de la Presidenta Bachelet
en Chile; y la necesaria transformacién de la derecha,
al haber dejado el gobierno después de veinte afios,

permiten afirmar, por lo menos a este dia, que la

negociacién de un acuerdo similar al suscrito el
16 de enero de 1992, no ya para finalizar la guerra,
sino para hacer coincidir las visiones de desarrollo
social, politico y econémico en uno y otro extremo
del eje de ubicacién ideoldgica, es ciertamente
posible. Lo anterior no obstante las dificultades
coyunturales que estamos presenciando en dmbitos
como el econémico y que tienen como consecuencia
el incremento de las demandas sociales. Es mis, esta
misma coyuntura puede ser el “disparador” de una
obligada concertacién, como lo fue la desaparicién de
los referentes ideolégicos en 1989, para que unos y
otros, respaldados por los distintos sectores y actores
de la vida nacional, encuentren el camino para la
construccién de politicas de Estado que trasciendan,
como bien lo menciona el informe, de un gobierno a
otro. Hacemos votos porque asi sea y agradecemos a
Naciones Unidas por la realizaciéon de un informe que
permite identificar las oportunidades para el logro de

pactos en beneficio de la democracia.



La moderacion: factor de éxito
en las elecciones de 2009

Roberto Rubio-Fabian

Los hallazgos del presente estudio tienden a reforzar
la tesis de que el gran elector de las votaciones del
2009,y gran ganador de las mismas, fue la moderacién.
En efecto, si nos atenemos a la percepcién politica
que existia antes de las elecciones entre las élites (p.
29) y la ciudadania (p.30 y 31), no cabe duda que
uno de los principales factores de éxito electoral fue
la moderacién politica, que salié fortalecida de los

mismos resultados electorales.

¢Por qué la moderacién fue el gran elector y factor de
éxito electoral? ;Por qué salié fortalecida de las elecciones?
Son las primeras interrogantes a las que intentamos dar
respuesta en estas reflexiones en torno al estudio del
PNUD EI Salvador. El camino hacia un nuevo ciclo
politico: escenarios de gobernabilidad 2009-2010.

Hay que decir, sin embargo, que las condiciones y
fuerzas que impulsan la moderacién, y por ende la
buena gobernanza, no estin garantizadas; asimismo,
los escenarios de gobernabilidad, complicados por los
efectos de la crisis econémica, son todavia inciertos.
¢Podrin seguirse desarrollando aquellos elementos
y dindmicas de moderacién manifestadas durante
la campaia electoral e inmediatamente después de
las elecciones? ;De qué depende ello? Estas son las

otras interrogantes a las que buscamos dar tentativa

respuesta, la cual contribuird a dibujar mejor los

posibles escenarios de gobernabilidad en nuestro pais,

analizados en este estudio del PNUD.

¢Por qué la moderacién fue el gran elector y factor
de éxito electoral? ;Por qué salié fortalecida de las

ultimas elecciones del 2009?

Una posible explicacién parte del hecho que en los
ultimos afos la sociedad salvadorefia ha experimentado
importantes cambios, sobre todo sociolégicos y
culturales, que favorecen y empujan al electorado hacia
la moderacién politica. Entre estos cambios podemos
mencionar el incremento y ensanchamiento de las
capas medias de la poblacién, el fenémeno migratorio
y la transculturacién que lo acompaiia, la creciente
percepcion ciudadana negativa sobre la polarizacién
politica y la mejor comprensién de sus efectos nocivos
sobre sus propios intereses; asimismo, la estrechez en
los espacios de moderacién dentro de los partidos
mayoritarios, ha propiciado una mayor ampliacién de

los sectores moderados afuera de estos partidos.

La tendencia del electorado hacia la moderacién politica
es constatada en el presente estudio entre los afios 2004 al
2008 (cuadro 17). Sin embargo, creemos que los cambios
o factores explicativos de dicha tendencia vienen dandose,
sobre todo, desde principios de los afios noventa, por lo
que es posible que la tendencia a la moderacién venga de

mucho mds atras del 2004.

El comportamiento politico menos polarizante y

mis ponderado del electorado, més que las propias



convicciones internas, obligé tanto a ARENA y al
FMLN a buscar un perfil mas moderado de candidato
y amodular su discurso durante la campafia electoral. ..

lo que, sin duda, hizo mucho mejor el FMLN.

Tal como lo afirmamos en una ocasién: “E1 FMLN
cambié el perfil tradicional de su candidato
presidencial, aunque mantuvo el del vicepresidente.
ARENA cambi6 el perfil tradicional de su candidato
a vicepresidente pero mantuvo el de presidente. En
ambos partidos se buscé mejorar su posicién electoral
con candidatos fordneos, con posturas independientes
y cardcter fuerte, los cuales no visten los colores
partidarios, usan camisa blanca, no cantan el himno o
la marcha, no alzan el pufio cerrado,y han mantenido o

mantienen posturas criticas a sus respectivos partidos.

Dichos partidos no sélo han tenido que cambiar el
perfil de sus candidatos sino también su discurso
politico. Para ARENA el mercado ya no es Dios y para
el FMLN ya no es el Diablo. Para ARENA es tiempo
de consagrar la microeconomia, mientras que para
el FMLN es tiempo de bendecir la macroeconomia.
Las fronteras partidarias se desdibujan ante el
TLC, la dolarizacién, la inversién extranjera, las
transnacionales, la ley de amnistia, los subsidios, la

intervencién del Estado, los abusos empresariales.” (R.

Rubio, La Prensa Griafica, 10/2008).

Moderar candidatos y discursos (aunque no tanto
pensamiento) es lo que exigia la moderacién
ciudadana, y los partidos mayoritarios, para ganar,

cedieron a ella. La moderacién se convirtié asi en

el gran elector de las votaciones del 2009.

Por otro lado, el proceso electoral del 2009 y sus
resultados parecen haber contribuido a fortalecer aquel
factor de moderacion y gobernabilidad. En efecto, los
partidos percibieron dicho factor de ponderacién,
recibieron el mensaje y lo incorporaron en alguna
medida, uno mds que otro, en sus agendas. El proceso
electoral y sus resultados confirmaron la importancia
que para el éxito electoral y el ejercicio del poder tiene
el llamado “voto fluctuante”, de talante moderado.
El discurso moderado y de unidad del Presidente
Funes el dia de su proclamacién como ganador de
las elecciones presidenciales de marzo, asi como la
madura resignacién del perdedor, después de 20 afios
de estar en el gobierno, son algunos de los sintomas
del rol positivo que esti teniendo la moderacién

dentro del sistema politico salvadorefio.

Adicionalmente, el haber tenido resultados electorales
refiidos contribuye a que en las agendas partidarias
se valorice ain mds ese segmento no militante y

moderado de la sociedad salvadorefia.

Lo anterior permite levantar la hipdtesis de que
esos elementos antes destacados pueden constituir
base explicativa del comportamiento moderado
y concertador que algunos sectores politicos y
socioeconémicos tienen frente a la crisis econémica
por la que atraviesa el pais. A diferencia de lo que
ha ocurrido en otras ocasiones, donde las crisis y los
problemas divideny polarizan la clase politica (como en
el caso de los terremotos del 2001), la crisis econémica

actual tiende mds bien a buscar la conciliacién de



intereses y las salidas concertadas, al menos a nivel de
intencién. Lo que significa que la crisis misma pueda
estar siendo otro factor que abona a la moderacién y
busqueda de entendimientos. .. lo que no garantiza que
la profundizacién de la crisis pueda llevar a posiciones
radicalizadas y escenarios de ingobernabilidad, como
bien lo apunta el estudio en mencién.

¢Podrin continuar jugando esos elementos y
dindmicas de moderacién en los préximos afos? ;De
qué depende ello? ¢:De qué depende, por tanto, que
nos aproximemos al tercer escenario planteado por el
estudio del PNUD?

El que las dindmicas de la moderacién, expresadas
durante la campafia e inmediatamente después de
las elecciones, contintien en los préximos afos (y,
por ende, favorezcan al tercer escenario optimista de

“didlogo y recuperacién econémica” planteado por

este estudio), depende de varios factores.

En primer lugar, depende de la evolucién de las
posiciones radicales, especialmente la de la extrema
izquierda. Mientras las posiciones de la derecha radical
se debilitaron notablemente del 2004 al 2008 (del 26%
al 10%), las de la izquierda radical se mantuvieron
relativamente sin mayores modificaciones (del 12% al
14%) (cuadro 17). Un mayor crecimiento de este sector,
de importancia cualitativa mds que cuantitativa, asi
como un incremento de su beligerancia, puede producir
importantes escenarios de conflictividad social, y ejercer
presiones sobre las posiciones moderadas al interior
de la izquierda y del gobierno, asi como favorecer el

desarrollo de reacciones y posiciones radicales en el

seno de la derecha. Esto, no cabe duda, abonaria a
mayores niveles de polarizacién y, en consecuencia, nos

alejaria del tercer y optimista escenario.

En segundo lugar, el avance de las dindmicas de
moderacién, favorables a la buena gobernabilidad,
depende también de la evolucién que experimenten
en los préximos meses los partidos mayoritarios,
FMLN y ARENA. Estos partidos, por conveniencia
o por conviccién, cambiaron y moderaron el perfil de
sus candidatos, asi como su discurso electoral; también
contindan con actitudes moderadas en su ejercicio
de partido de gobierno y de oposicién. Sin embargo,
todavia no hay sintomas importantes y sustantivos que

indiquen que han evolucionado en su pensamiento.

En ARENA, los conflictos de interés y disputas
internas estin bloqueando cualquier reflexién
o debate serio en torno al pensamiento politico
que requiere hoy en dia la derecha salvadorefa.
Mientras que, en el FMLN, el arraigo histérico
de un pensamiento radical en importantes bases
militantes, las influencias externas del proyecto del
socialismo autoritario, y la misma falta de debate
interno sobre el pensamiento de izquierda actdan
en contra de la evolucién hacia un pensamiento
actualizado y verdaderamente democritico de
izquierda. Mientras persista esa falta de signos de
evolucién, se mantendrin las desconfianzas entre
los sectores de la derecha politica/econémica y
la izquierda, entre el gobierno y la oposicién, y
las dindmicas del didlogo, el entendimiento y la

moderacién se veran fuertemente contenidas.



En tercer lugar, el “factor Chévez” se viene convirtiendo
en factor de polarizacién en buena parte de los paises
latinoamericanosy,dentrodeellos,El Salvador. En efecto,
el proyecto bolivariano y el mal llamado Socialismo del
Siglo XXI han sustituido a los tradicionales factores
de polarizacién continental provenientes de la guerra
fria. Ahora, bajo la disyuntiva de los que estin a favor
o en contra de Hugo Chiévez, vuelve a la palestra el
“estds conmigo o contra mi”, y con ello la gran excusa
de la derecha autoritaria y mercantilista para justificar
y mantener el estatus quo, y de la izquierda autoritaria
y ortodoxa de seguir aferrada a los rigidos esquemas
del pasado. Lo sucedido en Honduras y Nicaragua son

muestra de ello.

De ahi que las fuerzas de la moderacién y la
gobernabilidad también estarin en funcién de la
presencia y avance del proyecto chavista en la regién,
de la evolucién y capacidad de incidencia que éste
vaya teniendo en los préximos afios; asi como de la
resistencia de los poderes socioeconémicos y politicos
nacionales al mismo. Mis fuerte presencia chavista en
los paises y mds fuertes resistencias locales no conllevan
buenos augurios para el didlogo, la gobernabilidad y la

paz en nuestro pais.

En cuarto lugar, la moderacién, las posibilidades del
didlogoylamejoraen gobernabilidad desarrollarianuna
tendencia positiva, en el contexto actual, en la medida
que se mantengan los contrapesos institucionales
y, sobre todo, los contrapesos partidarios. En estos
momentos la buena gobernanza demanda que el pais

tenga un gobierno fuerte, una derecha fuerte y una

izquierda fuerte. Ahora bien, en este punto, la ruptura
de los contrapesos podria provenir del debilitamiento
de la derecha y de la divisién de ARENA, pues no se

vislumbra lo mismo al seno del FMLN.

Finalmente, las inercias pre y postelectorales de la
moderacién favorable a la gobernabilidad dependen,
tal como lo dice este estudio, del comportamiento
y manejo de la crisis econémica. Aunque esta crisis,
como lo mencionamos en el apartado anterior,
puede favorecer la convergencia de voluntades para
enfrentarla (y, por tanto, el didlogo y el entendimiento),
una mayor profundizacién o mal manejo de la misma
contribuye al pesimista escenario de ingobernabilidad
(escenario 1). Asimismo, algo que el estudio no
destaca, lo mismo puede suceder con la crisis social
que enfrenta el pais debido a la violencia, el crimen
organizado y el narcotréfico. Si esto se agrava y no
se encuentran respuestas adecuadas de nacién para
retrocederla, las fuerzas propicias a la ingobernabilidad

y la confrontacién tenderdn a desatarse.

En fin, los cinco factores sefialados que pueden
incidir en los escenarios de gobernabilidad del
pais (fortalecimiento o no de posiciones radicales,
evolucién o no del pensamiento en la derecha y la
izquierda, mayor o menor presencia de proyecto
chavista, mayores o menores contrapesos politicos e
institucionales, y mejora o no de crisis econémica y
social) son de pronéstico incierto. Por lo que, por el

momento, también son inciertos nuestros escenarios

de gobernabilidad.



Fortalecer la democracia para
fortalecer el poder del pueblo

Gloria Salguero Gross

La gobernabilidad democritica en nuestro pais se
fortalece a partir del 16 de enero de 1992, cuando se
firmanlos Acuerdos de Paz entre el gobierno de Alianza
Republicana Nacionalista (ARENA), que propicié un
proceso de reconciliacién nacional para incorporar
la exguerrilla del FMLN a la vida democritica; y el
FMLN, que entré a formar parte de la vida politica
democritica de nuestro pais, aceptando en términos
claros y categéricos la democracia como un sistema de
vida y la Constitucién de la Republica. Esto significa
que ellos aceptan que nuestro sistema es un sistema
republicano, representativo y democritico, por lo
tanto, creo que esos son los pasos a seguir y ellos estin
obligados a respetar los articulos de nuestro sistema y
estin aceptando los articulos de nuestra Constitucion,
incluyendo los articulos pétreos. De ahi que, al
aceptar esto, vamos a seguir adelante fortaleciendo
la democracia y el poder del pueblo salvadorefio en

cuanto a tomar decisiones y deliberaciones.

EIFMLN esti en la obligacién de respetar la voluntad
soberana del pueblo salvadorefio que es amante de
las libertades y amante de la democracia. EIl FMLN
debe continuar trabajando en esa via y, ademads,
abrirse verdaderamente a escuchar a todo el pueblo
salvadorefio. Cuando digo a todo me refiero a toda

la poblacién salvadorefia, porque deben recordar

que ellos ganaron por un margen bastante pequefio
de aproximadamente 70 mil votos. Esto significa
que la gran mayoria del pueblo no es FMLN; el
FMLN gana las elecciones con una votacién y un
diferencial bastante pequefio y con los votos de sus
militantes efemelenistas pero también con el voto
fuerte de Mauricio Funes asi como también con los
votos de aquellos que simpatizaron con la palabra
“cambio”. Debemos también recordar que hay gente
de izquierda, de una izquierda que podriamos llamar
light o suave, que voté por las libertades y por el
cambio, pero nunca por un totalitarismo ni por una
monarquia ni por una monarquia de estado ni por
un capitalimo de estado, como talvez es la idea de
algunos dirigentes del FMLN. EI FMLN tiene que
estar abierto a escuchar al pueblo, a trabajar con el
pueblo y con la mayoria del pueblo salvadorefio, esa
serfa una de las prioridades que deberia tener: respetar

la voluntad del pueblo salvadorefio.

Para finalizar, después de todas las consideraciones
que se han hecho sobre gobernabilidad democritica
—sumamente importantes para el desarrollo de un
pueblo, tanto en lo econémico como en lo politico
y en lo social- hay que recordar, una vez mais, que
nuestro pueblo es amante de las libertades, amante de
la democracia y que lo que quiere del FMLN es que
ya ellos aceptaron realmente un proceso democritico,
incorporarse a la vida democrética de El Salvador,
respetando la Constitucién de nuestro pais. Es asi,
pues, como ese comportamiento debe continuar
en el FMLN, con su presidente Mauricio Funes, y
creo que asi el pueblo salvadorefio va a salir adelante

manteniendo prioritariamente algo que es inherente



al ser humano como son las libertades, el derecho de
progresar con base en su propio esfuerzo y a obtener
aquellas cosas por las cuales lucha a través de su
trabajo, a través de su iniciativa. La ilusién de todo ser
humano es tener algo propio, algo personal, algo como
su propia casa y, si es asi, pues esa casa se convierte en
algo tan humano como es la extensién misma del ser

humano.

En ese sentido, espero y deseo que el FMLN siga
los lineamientos de la democracia y de ese respeto.
Hay que hablar de democracia pero no solamente,
como a veces decimos, del diente al labio; no, cuando
hablemos de democracia hablemos de una democracia
real,de una democracia en la cual se respeta totalmente
la voluntad de un pueblo. El pueblo salvadorefio
prioritariamente lo que desea es vivir en libertad, y
solamente asi vamos verdaderamente a tener una
gobernabilidad democritica que contribuya en
términos auténticos a una paz, a una tranquilidad, y a
un desarrollo de nuestro pueblo salvadoreno a quien

amamos tanto.



Anexo 2 Fuentes de informacion

Institucion Fecha

LIPG Datos Septiembre (2008)
CloPs Septiembre (2008)
CID Gallup Agosto (2008)
TCS Mitofsky Octubre (2008)
Borge y Asociados--EDH Julio (2008)
IUDOP Septiembre (2008)

de las entrevistas)

Actividad Fecha Autor
46 entrevistas a élites Abril (2008) Gerardo Noto
Las elites salvadorenas vy las elecciones 2009 (Analisis | Junio (2008) Natasha Loayza

Mapa de actores

Septiembre (2008)

Tematica Fecha Autor

Percepcion politica en la opinidn publica salvadorena Julio (2008) Ricardo Cordova
Estado actual del fenémeno migratorio salvadoreno Julio (2008) Katherine Andrade
Partidos politicos y sistemas de partidos politicos en El | Septiembre (2008) Alvaro Artiga- Gonzalez
Salvador

La economia salvadorena: Transformaciones recientes, | Septiembre (2008) William Pleitez
situacion actual y perspectivas

La Prensa Crafica

Junio septiembre (2008)

El Diario de Hoy

Junio septiembre (2008)

ElFaro

Junio septiembre (2008)

El Mundo

Septiembre (2008)

Diario CoLatino

Septiembre (2008)

Reportes de coyuntura

Universidad Centroamericana José Simeon Canas

Junio septiembre (2008)

DEES FUSADES

2004, 2005, 2006, 2007, 2008

El Faro

Junio septiembre (2008)
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